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Introduccion

Carlos Gervasoni, Nicolds Loza, Irma Méndez

La vitalidad de los estudios de politica subnacional parece fuera de
toda duda, expresindose asf la paradoja de un mundo cada vez mds in-
terconectado e interdependiente, en el que la politica local adquiere una
crucial relevancia. Este libro pretende dar cuenta de esa realidad com-
parando de forma sistemética procesos politicos en unidades estatales
mexicanas, en el marco de una comparacién posible entre paises federa-
les de América Latina.

Los trabajos aqui reunidos manifiestan un interés por la dimensién
subnacional de la politica y son resultado de un proyecto de investiga-
cién concebido y realizado de manera colectiva a lo largo de varios afios:
en 2012, la convocatoria del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), asociada a la obsetvacién electoral de los comicios
de ese afio en México, permitié contar con un fondo que luego se for-
talecié con recursos de investigacién de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, Sede México (Flacso México) y del Consejo Nacional
de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), con lo que, entre finales de ese afio y
principios del siguiente, se pudo visitar las 32 entidades federativas que
integran la republica mexicana para entrevistar a expertos en politica lo-
cal; a estos se les aplic un cuestionario semiestandarizado sobre la po-
litica en sus estados, el cual, en la mayoria de sus reactivos, replicaba el

15



Carlos Gervasoni, Nicolds Loza, Irma Méndez

disefiado y utilizado por Carlos Gervasoni (2010a) en las provincias ar-
gentinas unos afios atris.!

Con tales resultados, el 12 y 13 de marzo de 2014 fue celebrado en
la Flacso México un seminario de investigacién en el que se presenta-
ron los avances de los trabajos que ahora se ofrecen. Se trata de catorce
estudios, ms esta introduccién, que de conjunto representan una am-
plia perspectiva del estado de las democracias estatales en México entre
los afios 2001 y 2012. El andlisis del papel de gobernadores, congresos
y tribunales de justicia, érganos de control, elecciones y, en general, de la
distribucién del poder en los estados, muestra los avances y déficits de-
mocriticos en el &mbito subnacional mexicano.

La transici6n a la democracia a nivel federal derivé de miiltiples cam-
bios politicos incubados en el centro o en lo regional que se articularon a
nivel nacional de tal forma que, para algunos, esa transicién se reprodu-
cirfa de modo automatico en todos los estados de la reptiblica mexicana.
Sin embargo, los cambios en el nivel estatal se han producido a ritmos
diversos, bajo patrones heterogéneos, no siempre de manera acumula-
tiva e incluso en ocasiones de forma reactiva. En este contexto, fueron
varias las preguntas que guiaron a esta investigacién y al presente texto:
¢qué tan democriticos son los regimenes politicos en los estados mexi-
canos?, ;cudles son las debilidades y fortalezas de sus arreglos politicos
locales, qué calidad tienen?, ;qué instituciones democriticas funcionan
mejor en los estados?, ;cudles son las variaciones entre estados, y de estos
con el pais, en los aspectos de la institucionalidad y funcionamiento po-
litico subnacional que aquif se estudian?, spueden coexistir regimenes
politicos subnacionales de naturaleza no democritica anidados en un sis-
tema politico nacional democritico?

Para responder dichas preguntas, los coordinadores de este volumen,
desde el momento en que concebimos la“Encuesta a expertos en politi-
ca estatal en México, 2001-2012" (Eepemex), nos guiamos con la idea de
que los subsistemas politicos de las 32 entidades federativas mexicanas

El disefio del cuestionario, los cuestionarios contestados, la base de datos, las referen-
cias al equipo de trabajo —entrevistadores, personal de oficina, coordinadores, direc-
cién—, el nombre y datos de contacto de los expertos consultados que aprobaron que
su identidad no se reservara e informacién adicional de la“Encuesta de expertos en po-
litica estatal en México 2001-2012" (Eepemex) se encuentra disponible de forma libre
en <https://podesualflacso.wordpress.com>.
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Introduccién

acusan variaciones importantes en la calidad democritica de sus institu-
ciones y funcionamiento politico locales, asf como en la articulacién de
estos procesos con el entramado politico federal, constituyéndose asi una
realidad integrada por regimenes més o menos democriticos, o hibridos
en el peor de los casos dada su imbricacién en un arreglo nacional demo-
critico, que sin embargo, también tiene sus claroscuros.

Esta introduccién consta de tres apartados més. El que sigue es una
semblanza del estado del conocimiento sobre politica subnacional, en
particular en México, respecto al cuil se sitdia esta obra. En la seccién
posterior se da cuenta de la metodologia general de las encuestas a exper-
tos y de c6mo se procedié tanto en Argentina como en México. El dilti-
mo apartado resume el contenido de los capitulos que integran este libro.

Politica subnacional en México: datos y conocimiento

disponibles

Los estudios politicos en México han seguido de cerca los acontecimien-
tos electorales a nivel federal y local de las tiltimas cuatro décadas; al
principio fueron predominantemente descriptivos, con un enfoque juri-
dico, histérico o politolégico, y centrados en las leyes, los acontecimien-
tos y los actores politicos nacionales (Gonzilez Casanova, 1985, 1990;
Aziz Nassif y Jorge Alonso, 1984; Alvarado, 1987; Gémez Tagle, 1987;
Molinar, 1987, 1988, 1989; Peschard, 1988; Valdés, 1990). Un segundo
momento lo conforman las publicaciones sobre la transicién mexicana a
la democracia a partir de los noventa, las cuales ampliaron los enfoques
y profundizaron el andlisis pero privilegiando todavia el nivel agrega-
do nacional y/o federal de las elecciones (Woldenberg, 1991; Alcocer,
1995; Molinar, 1993, 1994; Peschard, 1995; Valdés, 1995; Becerra et
al. 2000; Moreno, 2003; Merino, 2003; Magaloni, 1997; Bruhn, 2010;
Magar, 2012; Klesner, 1997; Lipset, 1998; Camp Roderic, 1988, 1996,
2000; Langston, 2001, 2003, 2006; Moreno, 2014; Cornelius, 2002),
Los estudios politicos ms recientes se han diversificado respecto de las
dreas y temdticas abordadas, enfoques, métodos y fuentes de informa-
cién, y destacan por profundizar en el 4mbsito subnacional o local (Cor-
nelius, 1999; Fox, 1994; Langston, 2006, 2010; Benton, 2007, 2009).
Aungque las elecciones todavia son el tema dominante, ha crecido la can-
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tidad de estudios dedicados a las diversas dimensiones de la democracia,
como la rendicién de cuentas vertical y horizontal, o la transparencia V4
el acceso a la informacién en las entidades federativas. También se ha
incursionado desde enfoques maltiples, aunque de modo limitado, en
el anlisis del Estado de derecho, la responsividad de los gobiernos ante
los ciudadanos y la participacién social a nivel subnacional. Ademds se
han multiplicado los esfuerzos del gobierno para producir datos confia-
bles sobre la vida publica, social, econémica y politica en las entidades
federativas de México. Lo anterior ha dado pauta para crear un incipien-
te banco de datos que —con cifras solo para ciertos afios— marca un
parteaguas en el conocimiento de las entidades federativas y en la ma-
nera de entender el federalismo mexicano y la relacién entre lo federal
y local. En suma, hay una evolucién gradual y relevante de los estudios
politicos del nivel subnacional que conviene resumir para contextualizar
la contribucién de esta obra. La lista de estudios en forma de articulos,
capitulos y libros es creciente en niimero y diversidad, con andlisis que
van de lo nacional y federal a lo estatal y municipal. Lo que enseguida se
presenta es apenas una muestra,

Ha sido ampliamente aceptado que los avances institucionales en
materia de elecciones democriticas comenzaron en el nivel federal, aun-
que los acontecimientos politicos que los desencadenaron ocurrian en lo
local, esto es, en las entidades federativas. Las elecciones criticas de 1988
—en las que el Partido Revolucionario Institucional (prr) perdié més de
la mitad de su votacién y la oposicién crecié exponencialmente— tienen
su antecedente directo en las elecciones municipales de 1985, cuando el
Partido Accién Nacional (pAN), principal partido de oposicién nacional,
obtuvo triunfos importantes en algunas ciudades nortefias. Con ello la
oposicién partidista amplié su influencia a zonas rurales, con lo que su
presencia dejaba de estar solo “hasta donde llegaba la banqueta” (Moli-
nar, 1993).

Las reformas electorales federales del periodo 1990-1996, con las
que se establecié un érgano independiente del gobierno para organizar
las elecciones federales —el Instituto Federal Electoral (1rB)— determi-
naron los estndares minimos para la celebracién de elecciones democt-
ticas. En un principio, el impacto de dichas reformas fue positivo a nivel
local. Los cambios electorales que entre 1993 y 1996 se dieron en los es-
tados probaron ser fundamentales para transitar del dominio de un par-
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Introduccién

tido al pluripartidismo, y de elecciones manipuladas, a otras mds libres y
transparentes, al menos en la ley. Pero a partir de 1996 los cambios en las
reglas electorales locales se intensificaron, de manera que el proceso de
reformas estatales buscaba disefios institucionales “propios” o “a modo’,
lo que reflejaba el poder creciente de los gobernadores y la nueva dis-
wibucién de poder entre partidos. Como lo muestran diversos estudios
(Méndez, 2006, 2014; Herndndez, 2011), hubo estados con un avance
gradual en términos de leyes electorales que garantizaban elecciones lo-
cales libres, limpias y transparentes; muchos otros, en cambio, optaron
por ajustar las leyes para abrir espacios de discrecionalidad y control gu-
bernamental o partidista de las elecciones de gobernador, y diputados lo-
cales y municipales.

Esta heterogeneidad del disefio institucional electoral a nivel estatal
—calificada por algunos como “balcanizacién”— fue objeto de estudio
de investigadores y académicos en universidades estatales desde 2010,
muchos de ellos miembros de la Red de Investigacién de la Calidad dela
Democracia en México.

Algunas obras que anteceden a la presente y exploran el poder de los
gobernadores en elecciones de diputados locales, la competitividad elec-
toral, los procesos de seleccién de candidatos y los enclaves autoritarios
son las de Magar (2012), Bruhn (2010), Langston (2006, 2010) y Ben-
ton (2012, 2012a), entre otros, Destaca también Instituciones electorales,
opinién pablica y poderes politicos locales en México de Méndez y Loza
(2014) donde se muestra, con un enfoque centrado en la calidad de las
elecciones, que si bien los 6rganos electorales locales brindaban minimas
garantias de equidad, libertad y transparencia, lo hacian en un contexto
institucional que parecia favorecer su subordinacién al gobernador y al
partido en el poder. Los hallazgos de dicha obra sugerian transitar de la
problematizacién de las elecciones al anilisis de los complejos dilemas y
retos de la democracia y la gobernanza en los estados en México.

También han aumentado los estudios politicos a nivel subnacional
en México que abordan el entrelazamiento entre elecciones, clientelis-
mo politico y corrupcién, y la subordinacién de los poderes legislativo
y judicial al gobernador, o la sumisién de los alcaldes democraticamente
electos al crimen organizado y la emergencia de movimientos sociales en
un contexto de violencia general, Uno de los aportes més ilustrativos en
este sentido es Democracy in Mexico (Marti, 2014), un esfuerzo conjun-
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to entre investigadores de la Universidad de Salamanca y El Colegio de
México. Es un libro colectivo que busca contestar a la pregunta de qué
pasé en los estados después de la transicién democritica a nivel federal.
Entre sus contribuciones ofrece un Indice de Democracia para todas las
entidades federativas y valiosos resultados de encuestas de opinién apli-
cadas en cinco estados, dirigidas a comprender el sentido del partidismo,
la participacién social y sus motivaciones, y la relacién entre violencia,
crimen organizado y movilizacién social. Es un texto valioso, que cuen-
ta con dos ediciones y es pionero en su tipo, como también lo ha sido el
trabajo de Giraudy en la comparacién del nivel subnacional de México y
Argentina (2010).

Hay ademds un niimero creciente de articulos de investigacién pu-
blicados en revistas nacionales e internacionales que abordan diversos
problemas: el renovado papel de los gobernadores en la democracia mexi-
cana (Herndndez, 2003; Magar, 2012; Bruhn, 2016; Berliner, 2015); la
influencia de lo local en la democracia federal (Hiskey, 2005); el autori-
tarismo a nivel subnacional (Armesto, 2013; Durazzo, 2010; Edward,
- 2010; Gibson 2005); el regreso del pr1 (Serra, 2013); la relacién entre
crimen organizado, violencia electoral e integridad electoral (Schedler,
2014); las elecciones y la corrupcién (Hiskey, 2014; Zazueta, 2015); las
elecciones competitivas y la.calidad de los gobiernos municipales (More-
no-Jaimes, 2007); las irregularidades en elecciones locales (Cantit, 2014),
la manipulacién electoral y la participacién electoral (Simpser, 2012), y
los congresos locales (Magar, 2012), entre otros.

Ademds destaca el nimero creciente de tesis de maestria y doctorado
dedicadas a tratar la politica subnacional con temas como voto econémi-
co y rendicién de cuentas (Bauer de la Isla, 2012); competencia electo-
ral y desempefio gubernamental (Moreno, 2005); equilibrio de poderes
(Gutiérrez, 2014); descentralizacién y la gobernanza democrética (Se-
lee, 2006); la desigualdad y la democracia local (Valdez, 2002); seleccién
de candidatos y competitividad (Arrazola, 2014); proceso presupuestal
subnacional (Sleman, 2014), y propaganda en elecciones estatales (Sin-
chez, 2014), entre otras.

Hay publicaciones oficiales de la Auditoria Superior de la Federa-
cién, la Secretarfa de la Funcién Publica y del Instituto Federal de Acceso
a la Informacién y Proteccién de Datos (1FA1) que contienen articulos de
destacados autores sobre problemiticas del nivel subnacional (Rios C4-
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Introduccién

zares y Cejudo, 2010; Cejudo, 2011; Villanueva, 2014). Finalmente vale
referir algunas de las encuestas que por primera vez proporcionan datos
subnacionales, tarea en la que el Instituto Nacional de Estadistica, Geo-
graffa e Informdtica (1NEGI) se ha encargado de retratar la instituciona-
lidad. En primer lugar destaca la Encuesta Nacional de Victimizacién y
Percepcién sobre Seguridad Piblica 2015 (eNvipg) en la que es posible
acceder a informacién de la distribucién porcentual de los principales
problemas en las entidades federativas: inseguridad, desempleo, pobreza,
aumento de precios, salud, corrupcién, educacién, narcotrifico, falta de
castigo a delincuentes, escasez de agua, percepcién sobre inseguridad, y
percepcién del desempefio de las autoridades.

Otros instrumentos son el Catdlogo Nacional de Indicadores (cn1)
con diversos subsistemas, y donde el de gobierno reporta datos de es-
tructuras organizacionales, recursos humanos, recursos materiales e in-
fraestructura, seguridad publica y justicia, y percepcién sobre seguridad
puiblica; los Indicadores de Bienestar por Entidad Federativa del inecr /
oECD ofrecen una muy amplia y rica variedad sobre accesibilidad a ser-
vicios (de salud, hogares con banda ancha, bésicos), educacién (niveles
de educacién, desercién escolar, habilidades de los estudiantes), balance
vida-trabajo (satisfaccién con tiempo para ocio, empleados trabajando
muchas horas), ingresos (Gini del ingreso disponible de los hogares per
chpita, ingreso equivalente disponible de los hogares, tasa de pobreza, tasa
de pobreza extrema), salud, satisfaccién con la vida, seguridad (tasa de
homicidios, conflanza en la policia, percepcién de la inseguridad, tasa
de incidencia delictiva), empleo (tasas de ocupacién, de desempleo, de
informalidad, de condiciones criticas de ocupacién), vivienda, y compro-
miso civico y gobernanza (participacién civica y politica, participacion
electoral, confianza en la aplicacién de la ley, percepcién de ausencia de
corrupcién en el sistema judicial). Desafortunadamente se encuentran en
construccién, de manera que atin no estén disponibles todos los indica-
dores de bienestar para las entidades federativas.

Entre las fuentes de datos subnacionales mis relevantes se encuen-
tra el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013
con informacién sobre administraciones ptiblicas municipales con me-
canismos de transparencia y acceso a la informacién piiblica, con pro-
grama anticorrupcién y con mecanismos de participacién y/o consulta
ciudadana por entidad federativa. Le sigue la Encuesta Nacional de Ca-
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lidad e Impacto Gubernamental de 2014 con datos sobre los problemas
miés importantes por entidad federativa, percepcién sobre corrupcién
por sectores, gobiernos estatales y municipales. A lo anterior se suman
los esfuerzos de organizaciones de la sociedad civil como Transparencia
Mexicana, el Instituto Mexicano para la Competitividad, A. C. (1mco),
el Centro de Investigacién para el Desatrollo, A. C. (c1pac) y otros que
proporcionan algunos datos por entidad federativa.

Con lo expuesto hasta aqui se advierte el incremento de los esfuerzos
académicos, gubernamentales y sociales tanto piblicos como privados
para generar y analizar informacién confiable en dos grandes dmbitos:
por un lado, la percepcién de la sociedad mexicana en los estados sobre
los principales problemas piiblicos en su entidad, sobre todo acerca de
la inseguridad y la corrupcién, y el acceso a la justicia, entre otros; por
otro, se generan indicadores socioeconémicos bésicos sobre salud, ingre-
so, empleo y desigualdad, entre varios mis, que nutren la toma de deci-
siones y la confeccién de politicas ptblicas, junto con informacién sobre
el desempeiio gubernamental de todos los niveles de gobierno a partir del
Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Delegacionales 2013.

Pero un 4mbito en el que recién se ha comenzado a producir datos
e informacién a nivel estatal tiene que ver con la esfera politica mds alld
de las elecciones, esto es con los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, la
relacién de poder entre estos y con otros agentes como los medios de co-
municacién, los partidos y los érganos de control encargados de vigilar-
los (Magar, 2012; Kerevel, 2015; Schatz, 2011; Olvera, 2010). También
hay informacién limitada sobre la tarea fundamental de los gobiernos de
solucionar los problemas piiblicos a través de politicas piiblicas, y en qué
consiste [a influencia que sobre el disefio, implementacién y evaluacién
de estas iiltimas tienen los actores sociales y politicos, como la Iglesia, los
empresarios y los medios de comunicacién. El presente libro ambiciona
a contribuir para llenar este vacio, que al final permite entender la demo-
cracia como un intrincado conjunto de relaciones de poder en las que se
articulan o enfrentan las visiones e intereses de actores piiblicos, privados
y sociales respecto de lo piiblico, sus problemas y sus soluciones.

En suma, la creciente dedicacién gubernamental a la generacién de
datos e informacién confiable sobre las entidades federativas, junto con
el florecimiento de los estudios politicos que abordan la problemdtica es-
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tatal, muestra ante todo una enorme preocupacién por lo que pasa en los
estados, y su repercusién en el conjunto nacional.

Las encuestas de expertos como estrategia
de operacionalizacién

Las cuestiones de conceptualizacién y medicién han sido poco abor-
dadas por la literatura reciente sobre regimenes subnacionales. Varios
trabajos han destacado la existencia de“autoritarismos subnacionales” al
interior de regimenes nacionales democriticos, pero en general han sido
apenas claros acerca de la definicién conceptual que adoptan para des-
cribir a tales regimenes como autoritarios y de la definicién operacional
que utilizan para afirmar si una determinada provincia o regién es auto-
ritaria o democritica.

Este libro presenta los resultados de una relativamente novedosa y
cada vez més empleada estrategia de medicién: la encuesta a expertos. La
Eepemex tiene como precedente la“Encuesta de expertos en politica pro-
vincial argentina” (Eeppa) (Gervasoni 2010a), que se realizé en 2008 en
las 24 unidades subnacionales de ese pais (23 provincias y la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires).? La estrategia de operacionalizacién de ambas
encuestas parti6 de tres decisiones metodolégicas: 1) en lo conceptual
entiende a los regimenes subnacionales menos democréticos como “hi-
bridos” m4s que “autoritarios’, esto es, como combinaciones complejas de
rasgos democréticos y autoritarios, similares a los regimenes nacionales
descritos como “democracias iliberales” (Zakaria, 1997), “autoritarismos
competitivos” (Levitsky y Way, 2002), “semiautoritarismos” (Ottaway,
2003) y “autoritarismos electorales” (Schedler, 2006); 2) en términos de
la estrategia de medicién, se opté por indicadores subjetivos o basados en
percepciones, en parte por la amplitud de aspectos de la democracia que
son posibles de medir de esta forma, y en parte por su especial aptitud

La" Encuesta de expertos en politica provincial argentina” fue financiada por la Natio-
nal Science Foundation de los Estados Unidos (nse Award # 0719658) y proveyeron
apoyo adicional para el proyecto el Helen Kellogg Institute for International Studies y
la Graduate School de Ia Universidad de Notre Dame,
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para documentar las sutiles formas en que la democracia es restringida
en los regimenes hibridos (las percepciones que se utilizan son las reve-
ladas por los expertos en la politica de cada una de las provincias o los
estados, quienes por definicién conocen aspectos que a menudo escapan
al observador externo),® y 3) respecto de la confiabilidad de la medicién,
se consult a varios expertos en cada provincia/estado, lo cual da pauta
para calcular medidas estadisticas de “acuerdo inter-observador” (inter-
observer o inter-rater agreemcnt) y mejorarlas aumentando el nimero de
expertos en aquellas provincias con bajos puntajes.

La estrategia general de operacionalizacién en la que se inscriben las
encuestas argentina y mexicana ostenta varias fortalezas enfatizadas por
la literatura metodoldgica (King, Keohane y Verba, 1994): 1) parte de
una definicién clara del concepto por medir, 2) identifica explicitamente
las dimensiones, subdimensiones, componentes y subcomponentes del
concepto (para detalles de estos dos puntos, véase a Gervasoni, 2010a),
3) desarrolla indicadores especificos (los ftems en el cuestionario) para
cada subcomponente, 4) mide cada indicador reiteradas veces (por me-
dio de la consulta a més de un experto por provincia/estado), 5) permite
evaluar el grado de incertidumbre de las inferencias descriptivas median-
te el mencionado “nivel de acuerdo inter-observador” —a diferencia de
indices como el Polity que usan solo un codificador por pais—, y 6) hace
publico el procedimiento mediante una clara descripcién de cada deci-
sién metodolégica tomada. Este iltimo punto implica que otros investi-
gadores pueden con relativa facilidad replicar la encuesta de expertos en
otros paises® (en cuyo caso el cuestionario y el disefio muestral segura-
mente requeririn pequefias adaptaciones al contexto local).

Los indicadores objetivos, en general institucionales {por ejemplo, la presencia o no de
elecciones periédicas y multipartidarias) o electorales (como la presencia o no de rota-
cién en el poder), excluyen muiltiples e importantes dimensiones de la democracia (por
¢jemplo, la prevalencia de la violacién de derechos civiles o el grado de independencia
judicial) y de comuin se les dificulta detectar violaciones sutiles de las normas demo-
créticas, aunque sf pueden ser sensibles a sus consecuencias.

Siempre y cuando cuenten con gobiernos subnacionales electos y razonablemente
autdénomos.




Introduccion

Indicadores: medidas subjetivas (“basadas en la percepcién”) de la
democracia

Debido a la complejidad del concepto de democracia subnacional y las
dificultades adicionales que surgen dada la sutileza con la que los regi-
menes hibridos tipicamente restringen los derechos politicos, se sigue
aqui la tradicién subjetiva de medicién de la democracia (Bollen y Pax-
ton, 2000: 60). A diferencia de la tradicién objetiva, que utiliza medidas
que no dependen de los juicios de los investigadores, expertos y fuentes
secundarias —por ejemplo, Alvarez, Cheibub, Limongi y Przeworski
(1996) y Vanhanen, (2000)—, la subjetiva recurre a indicadores “basa-
dos en percepciones” (Kaufmann, Kraay y Mastruzzi, 2005).> En esta
estrategia un investigador formula un juicio informado sobre la situa-
cién de un cierto aspecto de la democracia en un pais utilizando fuentes
secundarias y/o su propio conocimiento y/o consultando a expertos.
Esta es la adoptada por importantes indices nacionales de democracia,
como los de Polity IV (Marshall, Gurr y Jaggers, 2013) y Freedom Hou-
se. Varieties of Democracy (Coppedge, Gerring et al., 2011), el mds re-
ciente y metodolégicamente sofisticado proyecto de operacionalizacién
para los regimenes politicos nacionales, obtiene la mayor parte de sus
datos de encuestas a expertos similares a la Eeppa y la Eepemex. Main-
waring, Brinks y Pérez-Lifidn (2001) y Bowman et al. (2005) —autores
de indices de democracia para América Latina y América Central, res-
pectivamente— defienden convincentemente los indices de democracia
basados en juicios de expertos con profundo conocimiento de los esta-
dos a ser codificados.

La variante de la operacionalizacién subjetiva que presentamos aqu,
una encuesta a expertos locales para medir grados de democracia subna-
cional, tiene solo dos precedentes que aplicaron Kelly McMann y Nikolai

La palabra“subjetivo” a menudo estd cargada de connotaciones negativas, y a veces se
la asocia a sesgos normativos u opiniones interesadas, Aqul se utiliza solo para descri-
bir un proceso de medicién basado en los juicios informados de ciertos “sujetos”. Al-
gunas bases de datos muy recurrentes en la ciencia politica, como los indicadores de
gobernanza del Banco Mundial, provienen de operacionalizaciones subjetivas, Para
una defensa de las fortalezas de los indicadores “basados en percepciones”’ véase el do-
cumento metodolégico de los indicadores de gobernanza referidos (Kaufmann, Kraay
y Mastruzzi, 2005: 27-31).
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Petrov en Rusia y Kirguistin (McMann y Petrov 2000; McMann, 2006).
La principal diferencia metodolégica entre esos estudios y las encuestas
argentina y mexicana es que aquellos consultaron a expertos residentes
en las capitales de los paises y les pidieron que ordenaran las regiones
segiin su grado global de democracia, mientras que en estas dltimas
se seleccionaron expertos especificos para cada provincia/estado (la ma-
yorfa de ellos residentes en la unidad subnacional respectiva) y se les soli-
citd juicios sobre muchos y diversos aspectos de la democracia local.

Los expertos son considerados una fuente més confiable que las fuen-
tes secundarias, en parte debido a que estas carecen del grado necesario
de detalle y calidad para varias/os provincias/estados, y en parte debido
a que las sutiles formas en que la democracia es restringida en los regime-
nes hibridos exige informacién muy especifica. Los entrevistados ideales
son académicos y profesionales de la politica (como periodistas y consul-
tores), politicamente independientes y con profundo conocimiento de la
politica de la unidad subnacional en la que residen.

Puesto que por definicién los expertos conocen muchas caracterfsti-
cas del régimen politico provincial/estatal, varios aspectos de la democra-
ciapueden ser evaluados més all4 dela competencia electoral y lainclusién:
por ejemplo, la eficacia de los controles legislativos y judiciales sobre
el poder ejecutivo, el nivel de libertad de prensa, la situacién de los dere-
chos civiles y la prevalencia de violaciones de los derechos humanos.

Es posible entender mejor las ventajas de los indicadores subjeti-
vos en comparacién con los indicadores objetivos. Estos iiltimos pue-
den ser de dos tipos. En el primer caso miden la existencia y el grado
de competencia electoral por el poder. Los paises (y las unidades subna-
cionales) son clasificados como democriticos o méds democriticos seglin
conduzcan elecciones multipartidarias regulares para los principales car-
gos de gobierno en las que los partidos opositores obtienen un porcen-
taje importante de votos (por ejemplo, Vanhanen, 2000) o ganan de vez
en cuando el control del poder ejecutivo (Alvarez, Cheibub, Limongi y
Przeworski, 1996). Se han propuesto varios indices basados en indicado-
res de competencia electoral para el nivel subnacional, incluyendo Argen-
tina (Gervasoni, 2010b; Giraudy, 2015) y México (Herndndez, 2000;
Beer y Mitchell, 2004; Giraudy, 2015). Este tipo de medidas objetivas
tiene la ventaja de ser calculable con relativa facilidad, y con poca o nula
interpretacién por parte del investigador, con base en informacién insti-
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tucional y electoral en general disponible. Sus debilidades, sin embargo,
son significativas. La primera es que son estrechos y minimalistas: captu-
ran solo un aspecto de los regimenes politicos —la existencia de compe-
tencia electoral efectiva por el poder (Coppedge, 2012: 14-28)—, Detras
de un régimen calificado como democritico por un indice objetivo puede
haber mds o menos libertad de reunién, expresién o prensa, mds o menos
pesos y contrapesos institucionales, m4s o menos represién policial, ms
o menos discriminacién de mujeres o minorfas étnicas, etc. Ninguno de
estos y otros importantes elementos de los regimenes politicos son medi-
dos por los indices objetivos minimalistas. Una segunda debilidad es que
el nivel de competencia electoral no depende solo del grado subyacente de
democracia, sino también de otros factores que no pertenecen a ese con-
cepto, tales como la performance gubernamental o los factores exégenos
(como un shock econémico externo) que pueden fortalecer o debilitar al
oficialismo de turno. En resumen, los indices objetivos de competencia
electoral miden los regimenes en forma estrecha (solo en el sentido mini-
malista del concepto de democracia) y con limitada validez.

El segundo tipo de indicadores objetivos son los que mensuran as-
pectos especificos del régimen. Asi, podrfa disefiarse un indice de li-
bertad o diversidad de prensa observando en qué medida las emisoras
televisivas y radiales o los diarios de un estado dan cobertura a las diver-
sas fuerzas y tendencias politicas durante una campafia electoral o, por
el contrario, benefician a alguna en particular, tipicamente al oficialismo.
'Tal medicién implicaria asignar mucho personal al andlisis de conteni-
do de cientos de horas de emisiones audiovisuales y de cientos de pagi-
nas de medios escritos. Realizar un estudio objetivo de este aspecto de la
democracia y en un solo estado seria factible; emprenderlo para los 32
estados mexicanos y para todos los aspectos de la democracia de interés
implicaria una disponibilidad de recursos muy superior a la de un tipi-
co proyecto de investigacién social. En otras palabras, seria teéricamente
posible y metodolégicamente conveniente medir con objetividad muchos
aspectos de los regimenes subnacionales, pero tal empresa demandarfa
recursos humanos y econémicos muy superiores a los requeridos parala
Eepemex. Encuestar expertos es una estrategia que combina amplia co-
bertura de diversos aspectos de la democracia y una razonable calidad de
medicién con recursos también razonables,
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Nétese que aun si se dispusiera de financiamiento para implemen-
tar una estrategia como la descrita, habria aspectos de la democracia sub-
nacional dificiles, o incluso imposibles, de medicién objetiva. ;Cémo se
podria observar el grado de fraude electoral 0'qué tanto los aparatos de
inteligencia estatal espian a los opositores? Tales actividades, por su pro-
pia naturaleza oscura y oculta, son desafios enormes para la medicién
objetiva. Es posible, en contraste, que los expertos tengan opiniones razo-
nablemente fundadas de la prevalencia de tales pricticas en un estado. La
situacién se replica en el tema de la corrupcién: la medicién més difun-
dida de este fenémeno a nivel nacional no proviene del Indice de Percep-
ciones de Corrupcién de Transparency International® el cual se basa en
encuestas aplicadas entre analistas, empresarios y expertos de cada pais.

Elpresentevolumencontienecapitulosenlosqueserealizanpruebasde
coherencia entre opiniones de expertos y hechos (conductas) observados.
Es el caso de Alvaro Lépez que contrasta los juicios de los expertos en
torno a la cooperacién entre el legislativo y el ejecutivo. Por su parte, Ni-
colds Loza respalda con las tasas de homicidios la opini6n de los expertos
en torno a la presencia del crimen organizado. Estos ejercicios, no obs-
tante, solo son factibles para los pocos aspectos de los regimenes politicos
para los que existen tanto la medicién via expertos como indicadores ob-
jetivos razonablemente vélidos y confiables para todos los estados.

Un potencial problema de medicién adicional cuando se usan indi-
cadores subjetivos es el de la memoria de los expertos, Es razonable asu-
mir que estos recordarin con mis precision los hechos recientes que los
ocurridos en un pasado lejano. Desde este punto de vista, la medicién
subjetiva deberfa funcionar mejor cuando se consulta a los expertos so-
bre eventos del presente o del pasado inmediato. En el caso argentino,
en el que (con alguna excepcién) las elecciones provinciales se realizan en
el mismo afio para todas las provincias, la opcién fue consultar a los ex-

 pertos sobre el periodo gubernamental concluido el afio anterior al dela
encuesta, La naturaleza escalonada de las elecciones subnacionales mexi-
canas implicé que variara el tiempo entre la fecha de la encuesta y el fin
del periodo gubernamental evaluado. En la mayoria de los casos fue razo-
nablemente corta: en siete estados el mandato concluyé en 2012 (a me-

§  Disponible en <http://www.transparency.org/research/cpi/overview>.
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nos de un afio antes de la realizacién de las entrevistas), en diez en 2011,
y en ocho en 2010. Solo en siete estados el tiempo transcurrido fue supe-
rior a tres afios (el caso mds extremo es el de Baja California, estado para
el cual se evalué un gobierno concluido en 2007, unos cinco aios antes
de la encuesta). Estamos convencidos de que para expertos como los con-
sultados no resulta dificil recuperar de su memoria informacién sobre lo
ocurrido en el periodo gubernamental anterior al actual, aun si el mismo
concluyé hace algunos afios. De todas formas, el disefio metodolégico de
la Eepemex permite la verificacién de esta hipétesis: puede compararse el
grado de acuerdo inter-expertos para estados cuyos periodos de gobierno
evaluados concluyeron mds o menos recientemente. Si los problemas de
memoria existieran y fueran signficativos, deberia observarse un menor
nivel de acuerdo entre los expertos para los estados mis alejados tempo-
ralmente. En ese caso, las inferencias descriptivas acerca de esas unidades
subnacionales serian de menor confiabilidad que aquellas sobre estados
cuyos gobiernos evaluados concluyeron mds recientemente.

Disefio metodolégico de la encuesta de expertos de Argentina y
México

Conviene dar los detalles del disefio metodolégico de la Eeppa y la
Eepemex.

a. Disefto y administracién del cuestionario. Se disei6 un cuestionario es-
tructurado con preguntas cerradas, con las cuales los expertos codifi-
can un aspecto de la democracia en su provincia/estado, y preguntas
abiertas, en donde los entrevistados pueden explicar las razones de su
respuesta cerrada, calificarla, o dar una respuesta no prevista en las op-
ciones cerradas. Dada la bien documentada tendencia de los publicos in-
telectualmente sofisticados a resistir el “encorsetamiento” de la realidad
que supone un cuestionario estructurado (Putnam, 1973; Aberbach et
al., 1975), las preguntas abiertas contribuyen tanto a los objetivos sus-
tantivos del proyecto de investigacién como al mejor flujo de las en-
trevistas. Las preguntas fueron disefiadas y testeadas para que fueran
claras, concretas e imparciales, siguiendo las recomendaciones de la li-
teratura sobre disefio de cuestionarios (Converse y Presser, 1986; Op-
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penheim, 1992; Foddy, 1993) y sobre entrevistas a élites (Dexter, 1970).
Debido a la longitud y complejidad del cuestionario, la encuesta fue ad-
ministrada personalmente por politélogos con antecedentes en politica
subnacional en Argentina, y por politélogos u otros profesionales de las
ciencias sociales, muchos de ellos estudiantes de doctorado o maestria
en sus respectivos campos de especializacién, y también con interés y/o
antecedentes en el estudio de la politica subnacional en México.

b. Pretest del cuestionario. El cuestionario fue pretesteado en varias eta-
pas. En primer lugar, el autor de la encuesta argentina lo distribuyé a
varios colegas para obtener sus recomendaciones.” En segundo, la ver-
sién resultante fue leida y comentada por los miembros del equipo de
trabajo de campo,® quienes sugirieron mejoras adicionales. Luego, los
entrevistadores y el autor administraron catorce cuestionarios a exper-
tos de once provincias. Estas entrevistas permitieron identificar y resol-
ver problemas como sesgos de redaccién, palabras ambiguas y preguntas
particularmente dificultosas. En el caso del cuestionario mexicano los
dos primeros pasos fueron idénticos,’ pero el cuestionario que se probé
era una versién que replicaba, en su mayor parte, la utilizada en Argen-
tina con contenidos de relevancia local, algunos a peticién de estudian-
tes doctorales o de investigadores que siguieron el proyecto y que ahora
son autores en este volumen. En el caso mexicano, el fraseo de las pre-
guntas se adapté a los usos del pais, y estudiantes del seminario de tesis
“Poderes y democracias sub nacionales” de la Flacso México realizaron
aplicaciones de prueba en cinco estados mexicanos. Fue después que se
redacté la versién final del cuestionario.

Agradecemos los valiosos comentarios de Michael Coppedge, Frances Hagopian,
Scott Mainwaring, Ernesto Calvo, Agustina Giraudy, Debra Javeline, Frauke Kreuter,
Marcelo Leiras, Anfbal Pérez-Lifiin y Fernando Ruiz.

Un gran equipo de asistentes de investigacién compuesto por Andrea Cavalli, Adridn
Lucardi, Marfa Marta Maroto y Matfa Eugenia Wolcoff.

Los académicos a los que se les hizo la primera consulta sobre las preguntas de la
Eepemex fueron Alejandra Armesto, Juan Olmeda, Alejandra Rios, Caroline Beer,
Diego Reynoso, Rodrigo Salazar, Alvaro Lépez, Francisco Muro, Victor Reynoso y el
propio Catlos Gervasoni. También fueron consultados inmediatamente después, Car-
mina Gutiérrez, Fanny Sleman, Ivin Arrazola y Luis Fernando Sénchez, estudiantes
de doctorado de la Flacso México que en ese momento formaban parte del seminario
“Poderes y democracias sub nacionales”.
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¢. Muestra. Los entrevistados para la Eeppa fueron seleccionados con
dos criterios: 1) la amplitud y profundidad de su conocimiento sobre
la politica local, y 2) su capacidad para opinar con razonable indepen-
dencia politica. El entrevistado ideal fue un académico de las ciencias
sociales, aunque el trabajo de campo exploratorio realizado en cuatro
provincias argentinas durante 2006 mostt4 que los periodistas politicos
y abogados del 4mbito del derecho constitucional estin a menudo tan
bien informados sobre el régimen provincial como los cientistas sociales.
La basqueda de los expertos fue prolongada y dificil, sobre todo en las
provincias pequeifias, menos desarrolladas y/o que no tienen departa-
mentos de ciencias politicas, tales como Chaco, Formosa y La Pampa. El
marco muestral de expertos para [a Argentina fue desarrollado a partir
de: 1) contactos académicos personales, 2) contactos generados durante
la etapa exploratoria del proyecto en las provincias de Catamarca, Cér-
doba, Mendoza y San Luis, 3) politélogos del interior que participaron
en el Congreso de la Sociedad Argentina de Andlisis Politico (saap) en
noviembre de 2007, 4) expertos citados o entrevistados por los diarios
nacionales para cubrir sucesos relativos a la politica provincial, y 5) re-
ferencias brindadas por instituciones universitarias en varias provincias.
Complementariamente se recurrié a la técnica de “bola de nieve’, lo cual
permitié ampliar considerablemente el listado de expettos original. Se
dio prioridad a los expertos con credenciales académicas, profesionales
o periodisticas mis distinguidas y a aquellos que fueron mencionados
por mis fuentes. En el caso de las provincias més “dificiles’, fue necesa-
rio relajar los criterios, a veces entrevistando a prestigiosos politélogos
que desempefian algtin cargo politico, y a veces entrevistando a personas
que no eran estrictamente académicos, profesionales o periodistas.’ El
objetivo era lograr un minimo de tres expertos por provinciaa fin de po-
der calcular medidas de acuerdo (inter-rater agreement) sobre una base

9 Aunque pricticamente todos los entrevistados fueron académicos o periodistas, la se-

gunda exigencia (la independencia politica) fue a veces més complicado de cumplir.
Los pocos politélogos que viven en las provincias mis pequefias y menos desatrolla-
das tienden a trabajar para el Estado o ser los miembros activos de partidos politicos.
En estas provincias se present6, entonces, una clara tensién entre los criterios 1y 2. En
los casos en que se entrevistd a personas con un cargo gubernamental o una afiliacién
partidaria, los entrevistadores percibieron que respondieron casi siempre como analis-
tas y no como partes interesadas.
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relativamente sélida. La muestra efectiva incluyé un minimo de cuatro
y un méximo de doce entrevistados por provincia (N total = 155, o un
promedio de 6.46 expertos por provincia).!* En la medicién que aquf
se propone los expertos funcionan como codificadores y, superando el
estindar del Polity 1v (que para la mayorta de los paises utiliza un solo
codificador), cada provincia es codificada por al menos cuatro expertos.
En las provincias donde el nivel de acuerdo entre los expertos no fue sa-
tisfactorio, se llevaron a cabo entrevistas adicionales (Catamarca, Cha-
co, Formosa, Jujuy, La Rioja, Salta, Santa Cruz, Santiago del Estero y
Tierra del Fuego).

La seleccién de la Eepemex siguié una estrategja similar: en primer
lugar se buscaron expertos en politica estatal que de preferencia contaran
con doctorado o maestrfa, estuvieran adscritos a una institucién de inves-
tigacién y/o educacién superior y tuvieran publicaciones en la materia.
Este perfil se buscé, primero, a través de contactos personales, listas de
membresia en el Sistema Nacional de Investigadores (sN1) y/o en la So-
ciedad Mexicana de Estudios Electorales (sMEE), asi como en centros de
investigacién y/o fichas curriculares disponibles en Internet; cuando no
logramos reunir siete expertos con este perfil, se acudié al procedimiento
de“bola de nieve’, pidiendo a los expertos locales identificados referencias
de otros posibles entrevistados que cumplieran con las caracterfsticas de-
seadas, Finalmente, la muestra efectiva fue de 234 expertos, en la que los
estados con menos entrevistados fueron el Distrito Federal y Baja Cali-
fornia Sur (con cinco en cada uno, pero que por la uniformidad de sus res-
puestas no implicaron més buisquedas); mientras que el estado con mas
entrevistados fue Quintana Roo con diez. La media por estado fue de 7.3
y hubo una mediana de 7.

d. Trabajo de campo. La encuesta argentina fue realizada por un equipo
de cinco personas (las mencionadas en la nota al pie 8, mis el autor del
cuestionario), el cual completé la primera etapa del trabajo de campo en
poco mds de tres meses (del 22 de abril al 30 de julio de 2008). Después

11 Nétese que no existe un problema de”N pequefio”: esta encuesta es diferente de otras,

como las de opinién publica, dado que el objetivo no es inferir las caracterfsticas de una
poblacién mayor, sino (como en el caso de las entrevistas histéricas) obtener informa-
cién fictica consultando fuentes bien informadas,
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de la codificacién y procesamiento de estas encuestas, y de llevar a cabo
el andlisis de acuerdo entre los expertos de cada provincia, se puso en
marcha la segunda etapa de trabajo de campo en las nueve provincias
mencionadas arriba (del 20 de octubre al 13 de noviembre de 2008).
El 81% de los expertos que se contactaron accedié a ser entrevistado.
La mayor parte del 19% restante correspondié a personas que no se
consideraron capacitados para respondet, o que se hallaban de viaje o
estaban enfermos. El autor capacité a los encuestadores en cuatro reu-
niones que consumieron aproximadamente catorce horas.'? La encuesta
mexicana involucré a quince entrevistadores' y una coordinadora de
campo, quien ademis contd con el apoyo administrativo de la Flacso
Meéxico. Aunque los entrevistadores estaban familiarizados con las téc-
nicas de interrogacién, se camplimentaron reuniones de informacién y
capacitacién. El trabajo de campo se realiz6 entre el 11 de noviembre de
2012 y el 21 de enero de 2013, pero como ademis de los cuestionarios
contestados cara a cara se aceptaron otros que se remitieron por correo,
se recibieron cuestionarios incluso durante los meses de febrero y mar-

zo de 2013.

e. Administracion del cuestionario. Todos los entrevistados de la Eeppa
recibieron un correo electrénico en el que se les solicité una entrevis-
ta explicindoles la naturaleza del proyecto, las razones de su seleccién,
la importancia de su participacién, y el anonimato de sus respuestas.
Para alentar la participacién en una encuesta que es larga, exigente y en
ocasiones tediosa, se ofreci6 a los expertos un pequefio regalo (uno de

22 Enestas sesiones se capacité a los entrevistadores sobre los objetivos generales del pro-
yecto de investigacién y de la encuesta, el cuestionario, las técnicas apropiadas para la
realizacién de entrevistas con expertos, las normas de tratamiento de sujetos huma-
nos, y las cuestiones logisticas y econémicas relacionadas con el trabajo de campo.

B Juan Manuel Rodriguez: Aguascalientes y Chiapas; Abel Mufioz Pedraza: Baja Cali-
fornia, Baja California Sur y Nayarit; Javier Rosiles Salas: Colima y Veracruz; Luis Al-
berto Fernando Marfil: Campeche, San Luis Potos{ y Yucatdn; Joseph Arana Chivez:
Coahuila, Durango y Tamaulipas; Ratl Figueroa Romero: Chihuahua y Tabasco;
Carlos Alberto Dfaz Gonzales: D.F; Francisco Javier Navarro: Guanajuato y Estado
de México; Omar Carrillo de la Cruz: Guerrero y Michoacén; Pablo Ranchero Ventu-
ra: Morelos, Oaxaca y Tlaxcala; Gabriela Magdalena del Rio: Hidalgo, Puebla y Que-
rétaro; Giovanni Pérez Landa: Jalisco y Nuevo Leén; Nayelli Rubio Jardén: Sinaloa y
Sonora; Melina Castro Villanueva: Zacatecas; Magdalena Aguilar Rodriguez: Quin-
tana Roo y coordinacién general de campo.
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varios libros sobre temas politicos adquiridos para ese fin) y el envio
de un informe con los principales resultados de la encuesta apenas es-
tuvieran disponibles. Las entrevistas se realizaron en lugares y horarios
convenientes para los expertos. Sus respuestas se registraron en cuestio-
narios de papel, evitando asi elamenudo perturbador grabador. En el caso
mexicano, también se hizo contacto previo con los expertos por correo
electrénico y/o por teléfono para explicatles la naturaleza del ejercicio;
a quienes lo solicitaron, se les extendié una constancia, y los informes y
datos han sido piiblicos desde la primera integracién de informacién.
Como ya se apuntd, algunos cuestionarios se enviaron y recibieron
via cotreo electrénico, previo contacto cara a cara, o telefénico, con el
entrevistado. :

f. Control de calidad y codificacion del cuestionario. Las respuestas de los
expertos a las preguntas cerradas fueron consideradas como los cédigos
definitivos. Sin embargo, en los casos en que el experto se negé a elegir
una de las categorfas de una pregunta cerrada, se utilizé la informacién
brindada en la pregunta abierta asociada para asignarle un cédigo. Si
esta pregunta tampoco fue respondida, el item se codificé como un va-
lor faltante, En el caso mexicano se siguié el mismo procedimiento, pero
por el volumen de entrevistas y el ntimero de entrevistados, se siguieron
distintos procedimientos de verificacién de la informacién proporciona-
da por los expertos, codificada y capturada en sistema.!

El cuadro .1 presenta algunos detalles de la Eeppa y la Eepemex en

forma comparativa.

Pautas y variaciones en el mosaico subnacional

Este libro retine catorce estudios sobre politica subnacional. De ellos,
solo uno hace una comparacién, en este caso de la democracia en su sen-
tido mas amplio, entre unidades subnacionales de dos paises, México

¥ La verificacién del trabajo de campo en oficina, de cédigos, captura, asf como la re-

visién de cédigos y captura, estuvieron a cargo de Abby Madrigal, Angeles Palma y
Claudia Wittig. De principio a fin de este proyecto, se contd con Ia decisiva contribu-
cién y apoyo administrativo de Alma Gonzdlez.
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Cuadro 1.1. Disefio metodolégico comparado de la Eeppa (Argentina) y la Eepemex

(México)
Eeppa Eepemex
Tipo de cuestionario Estructurado Estructurado
Modo de administracién Entrevista personal Entrevista personal
Duracién promedio de las 1 hora y 19 minutos 1 hora y 30 minutos
entrevistas
Cantidad de expertos 155 234
Cantidad de unidades 24 (todas las provincias y la 32 (todos los estados y el DF)
subnacionales CABA)
Cantidad media de expertos por 6.5 7.3
unidad subnacional
Fechas de campo Abril a noviembre de 2008 Noviembre de 2012 a enero
de 2013
Periodo evaluado Periodo de gobierno Pericdo sexenal del goberna-
2003-2007 (con excepciones*) dor en el lapso 2001-2012 (con
excepciones**)

* Las provincias argentinas de Corrientes y Santiago del Estero eligen sus autoridades en aftos diferen-
tes a las demds, por ello los periodos evaluados fueron 2001-2005 y 2002-2004, respectivamente. En
otros tres casos (la Ciudad de Buenos Aires, Santa Cruz y Tierra del Fuego) se evaluaron periodos de
gobierno més cortos correspondientes al mandato de un gobernador que completd el pericdo iniciado
por otro que renuncié o fue destituido.

** En México, en general las exploraciones fueron sobre ciclos sexenales que incluyen una eleccion
intermedia y dos legislaturas locales. Sin embargo, hubo excepciones en la duracién del mandato del
gobernador evaluado, el nimero de legislaturas y/o elecciones en los estados de Coahuila, Colima,
Guerrero, Hidalgo, Quintana Roo, Edomex, Chiapas y Michoacén. El detalle de los periodos de gobierno
evaluados se encuentra en el trabajo de Armesto y Olmeda; y de los gobernadores y su identidad par-
tidaria, en el texto de Busmail y Mifio; también de los gobernadores pero ademés de las legislaturas
examinadas, en_ el articulo de Alvaro Lopez; del nimero de expertos entrevistados por estado, en el
trabajo de Diego Reynoso, y de las elecciones de gobernador, diputados locales y ayuntamientos, en
el capltulo que escribe Nicolés Loza.

y Argentina, en tanto que el resto contrasta diferentes aspectos de los
procesos politicos y de gobierno en los estados de la repiiblica mexica-
na, Los trabajos abordan diferentes tematicas utilizando muy distintas
fuentes de informacién entre las que siempre figura al menos un indica-
dor extraido de la Eepemex.

En el primer capitulo de este volumen, Carlos Gervasoni examina
qué tan democriticos son las provincias argentinas y los estados mexica-
nos, buscando algiin patrén reconocible en sus variaciones. Con base en
la operacionalizacién del concepto de democracia que puso en prictica
en la Eeppa, retomada para la Eepemex, Gervasoni distingue diferentes
dimensiones sobre las que hace su exploracién empirica. Con dos indi-
cadores de limpieza en las elecciones, no identifica ninguna unidad sub-
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nacional ni en Argentina ni en México con pricticas de fraude electoral
“tradicional” generalizado, aunque para la cobertura politica de los me-
dios de comunicacién local, encuentra mucha mayor variacién, con enti-
dades con televisoras y prensa muy oficialistas, como Formosa, San Luis
yJujuy en Argentina, y Quintana Roo, Tamaulipas y Veracruz en México.
En la subdimensién de participacién, las provincias argentinas no presen-
tan problemas ni con el registro de votantes ni con la proscripcién de
eventuales contendientes, mientras que en el caso mexicano, si bien no hay
restricciones en el padrén de electores, en Baja Californiay Tabasco hubo
testimonios de exclusién de posibles candidatos. En Argentina, con ex-
cepcién de una provincia, los ciudadanos gozan de niveles significativos
de libertad de expresién, lo que no sucede con los empleados piiblicos de
ese pais, que pricticamente en la mitad del territorio experimentan limi-
taciones. En México, por su parte, la situacién es peor en ocho estados
que experimentan limitaciones a las libertades de expresién de la pobla-
cién en general y de los empleados priblicos en particular, destacando
Chiapas por su situacién de restriccién relativa extrema. Los checks and
balances son igualmente deficientes en ambos paises, aunque peores en
México, pues solo el estado de Jalisco parece contar con un control ju-
dicial y legislativo del gobernador de efectividad razonable, lo cual con-
trasta con las dos provincias argentinas en que esto sucede y las otras seis
en que no existe control o bien judicial o bien legislativo del gobernador,
pero no de ambos a la vez.

En las dimensiones de represién y discriminacién, una vez més, las
democracias subnacionales mexicanas delatan menor calidad respecto de
las argentinas, pues mientras en el pais conosurefio ninguna provincia
calificé por debajo de ambas categorias intermedias a la vez, en México
dos entidades, Chihuahua y Jalisco, lo hicieron, en tanto que varios es-
tados m4s mostraron precariedad en una de ambas mediciones. Final-
mente, en la evaluacién més general y abstracta del grado de democracia
subnacional en ambos paises, la media es més alta en Argentina que en
Meéxico, pero la variacién es mayor en el primer pafs. En suma, aunque
las democracias subnacionales de ambas naciones parecen fuertes en par-
ticipacién, en varias unidades federativas se socavan en distintos niveles
la competencia y la libre expresi6n, al tiempo que en su vida institucional
acusan ausencia de “pesos y contrapesos” efectivos, que resultan su gran
pendiente democratico.
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Por su parte, Carmina Gutiérrez construyé un indice de poder de los
gobernadores mexicanos en sus propios estados, para lo que utilizé cua-
tro indicadores de la encuesta a expertos. De este modo, Gutiérrez en-
contrd que en Chiapas, Guerrero, Michoacin, San Luis Potosi, Tlaxcala
y Jalisco existian los seis ejecutivos locales mas débiles, en tanto que en
Nayarit, Sinaloa, Estado de México, Quintana Roo, Coahuila y Puebla
figuraban los mis fuertes. Y al buscar los determinantes de estos diferen-
ciales de poder, concluia “que el aumento en la competencia politica inci-
de con mediana intensidad en el poder que tienen los gobernadores en
México y por otro lado, las reglas de la separacién de poderes no lo hacen
en ninguna medida’.

En el trabajo de Olmeda y Armesto, los autores se preguntan qué
dimensiones de la relacién entre ejecutivo y legislativo conducen al in-
cremento del patronazgo politico en los estados, y ponen a prueba dos
explicaciones alternativas: por un lado, que ‘el patronazgo es impulsa-
do por el poder del ejecutivo sin limitaciones por el Congreso’, y por el
otro, que es“impulsado por el poder de la oposicién legislativa en la nego-
ciacién con el ejecutivo.” En sus modelos jerdrquico lineales, introducen
controles asociados a las teorias rentista, de los partidos internamente
movilizados, pluralista, del ciclo electoral y de la politica distributiva,
concluyendo que ‘el Congreso, y més especificamente la oposicién legis-
lativa, tiene mayores consecuencias para el patronazgo que el poder del
gobernador” en México.

Mifio y Busmail concluyen que “no existe una relacién entre la filia-
cién partidista, la distribucién de recursos discrecionales y el apoyo al
presidente en México” como tampoco puede afirmarse “que sistemdtica-
mente los estados mds grandes y con mayor cantidad de diputados en el
congreso federal hayan logrado obtener més recursos”. Conforme a su
andlisis, existe asociacién entre los recursos discrecionales que una en-
tidad recibe y el apoyo politico que su ejecutivo local presta al presiden-
te, lo que no necesariamente est4 mediado por la identidad partidaria
de ambos. De alli que la entidad que mds recursos discrecionales reci-
bi6 de la federacién fuera el Estado de México, en tanto que el mds efi-
ciente en su intercambio apoyo politico/recursos discrecionales recibidos fue
Coahuila, ninguno de los dos gobernado por panistas, aunque también
gobernadores del PAN y del Partido de la Revolucién Democrética (PRD)
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lograron atraer recursos discrecionales por arriba de la media y concretar
relaciones eficientes de intercambio respaldo/dinero.

En su trabajo, Alvaro Lépez confirma que en general los “juicios
de los expertos sobre el papel proactivo del ejecutivo y el papel reactivo de
las legislaturas, son consistentes con el comportamiento observado en
el proceso decisional de los Congresos estatales” que se documenta con
la observacién de los resultados legislativos de 25 Congresos estatales,
que en su conjunto aprobaron sin enmiendas 66% de las iniciativas de
sus gobernadores, implicando, sin embargo, variaciones que van de un
numeroso grupo de Congresos locales subordinados, a una cantidad me-
nor, pero existente, de legislaturas negociadoras.

Para ofrecernos una explicacién de la variacién en las politicas de ac-
ceso a la informacién en los estados mexicanos, Grisel Salazar examina
el papel de cuatro intermediarios interesados en la transparencia, y ella
encuentra que ni el niimero efectivo de partidos politicos en los Congre-
sos locales, ni el activismo de las organizaciones de la sociedad civil, ni la
independencia de los empresarios locales es tan relevante como la prensa
critica local, que a su vez, podria dar cuenta de mejores marcos norma-
tivos que también inciden en la calidad de los mecanismos efectivos de
transparencia.

Diego Reynoso, por su parte, presenta una suerte de carambola a tres
bandas. Primero, confirma con la evidencia disponible en la Eepemex
que la escala izquierda-derecha, a pesar de las objeciones que usualmente
se le hacen, clasifica significativa y razonablemente a partidos y politicos
en el nivel nacional pero también en el estatal. En segundo término, iden-
tifica las entidades con contiendas de gobernador ideolégicamente mds
polarizadas, entre las que destacaron Coahuila, Estado de México, Jalis-
co, Querétaro y Morelos, asf como los estados con mayor diferenciacién
entre candidatos oficiales y gobernadores, en donde sobresalieron Jalisco,
Zacatecas, Veracruz, Tlaxcala, Tamaulipas y Guanajuato. Finalmente,
el argumento se sostiene con estimaciones que descuentan el sesgo que
la ubicacién ideolégica de los expertos introduce al clasificar la posicién
ideolégica de distintas figuras piblicas.

En su andlisis sobre la calidad de las elecciones en los estados, Irma
Meéndez halla que ademas del efecto que tiene sobre estas la calidad del
érgano de administracién electoral, la injerencia gubernamental en las
contiendas la socava en tanto que la potencia de la principal oposicién
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local le resulta favorable, lo que descarta los factores que de acuerdo a la
literatura podrian ser relevantes. En este capitulo se ilustra que aunque
la calidad de las elecciones va de la mano de la calidad de las democtacias
subnacionales no se trata de lo mismo y ambas dimensiones acusan va-
riaciones en su distribucién territorial, la mayoria de las veces concomi-

tantes, pero no siempre. '

Esperanza Palma y Rita Balderas utilizaron datos estandarizados y
respuestas no estructuradas de la Eepemex, informacién hemerogrifi-
ca y registros en tribunales electorales, para clasificar las contiendas de
gobernador conforme a las garantfas otorgadas a militantes y ciudada-
nos para ejercer su derecho a ser candidatos, pues aunque alrededor de
70% de los expertos entrevistados en todos los estados de México dije-
ron que no existieron trabas a la libre postulacién, también se contabi-
lizaron testimonios en sentido contrario. Con Blanca Alcal4 de Puebla,
Palma y Balderas ejemplificaron el caso de candidatos que no entraron
en la contienda o se retiraron de esta, porque negociaron otras posiciones
que les eran relevantes; con Gregorio Sinchez en Quintana Roo tuvieron
el caso, inédito en el México moderno, de un candidato inhabilitado por
intervencién del Poder Judicial; el caso del asesinato del candidato a go-
bernador del pr1 en Tamaulipas, Rodolfo Torres, exhibié los efectos de la
intervencién del crimen organizado cuando las autoridades son incapa-
ces de garantizar la seguridad e integridad de los ciudadanos; en general,
constataron que algunos perdedores de las contiendas internas argumen-
tan violacién a sus derechos, cuando esto no necesariamente sucede, y fi-
nalmente que no hay registro de exclusién de candidatos por razones de
etnia o de género,

En el capitulo de Georgina Flores y Daniela Escobar, se exploran los
determinantes del control de los medios de comunicacién ejercido por
los gobiernos locales, el sesgo de los medios a favor de estos y el acoso a
periodistas, “utilizando dos tipos de variables explicativas: por un lado,
las relacionadas con la competencia y la estructura de los medios de co-
municacién”y, por el otro, “variables politicas como la alternancia y la ca-
lidad institucional’, controlando siempre por marginacién. Al presentar
las variables explicativas, destacan las variaciones en la oferta informativa
local, que va de estados sin ninguna concesién en radio y televisién, hasta
otros con 158 y 52, respectivamente, asi como entidades con solo tres pe-
riédicos locales, hasta otras con 86. Los estados con mayor pluralidad de
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medios son Sonora, Oaxaca y Veracruz, mientras que Tamaulipas tiene
la menor cantidad de estaciones de radio y televisién. Respecto al control
y sesgo de medios, asi como el acoso a periodistas, Chiapas es la iinica
entidad mexicana que califica negativamente en los tres rubros, Veracruz
en dos, control de medios y acoso a periodistas, y Tamaulipas también en
dos, sesgo y acoso, mientras que Oaxaca figura con evaluaciones nega-
tivas en control de medios, y Quintana Roo, en sesgo. De acuerdo con
los resultados de los modelos, solo la marginacién se asoci6 significati-
vamente con las tres variables de interés, pero el sesgo de la informacién
también lo hizo con la alternancia y el niimero de estaciones de televisién
permisionarias, mientras que el niimero de estaciones de radio concesio-
narias fueron importantes para explicar el acoso a periodistas.

En su capitulo, Caroline Beer confirma primero la relacién de la res-
puesta de los expertos sobre la influencia de Ia Iglesia catdlica en politica
publica local, con otros indicadores de catolicismo y religiosidad como el
registro contempordneo de la proporcién de catélicos y matrimonios re-
ligiosos, el niimero de cristeros y sinarquistas en el pasado m4s remoto,
¥ la votacién por el Partido Demécrata Mexicano, el PAN y el tamafio de
su fraccién parlamentaria en la segunda mitad del siglo xx en los esta-
dos mexicanos. Posteriormente, utiliza el juicio de los expertos respecto
a la influencia de la Iglesia en politica publica en los estados y confirma
que cuando es mayor, la igualdad de género es menor, aunque esta tltima
también aumenta conforme lo hace la calidad de la democracia subnacio-
nal. De forma un tanto anémala, se advierte una relacién positiva entre
desigualdad de género y extensién de la cultura politica democrética.

Por su parte, Nicolds Loza reporta que con la Eepemex puede su-
gerirse que en el ciclo de elecciones subnacionales de 2001 a 2007, el
ctimen organizado tuvo intentos més bien infructuosos de incidencia,
aunque estos fueron un poco mds acusados en nueve entidades del pafs;
posteriormente, en el conjunto de contiendas del ciclo 2007 a 2012, los
intentos y el éxito de la intervencién del crimen organizado subieron lige-
ramente pero de manera pronunciada en Tamaulipas, Veracruz, Sinaloa
y Colima. A su vez, en elecciones de ayuntamientos se reportaron més al-
tos niveles de intervencién del ctimen organizado que en cualquier otra.
Otro hallazgo fue que la ocurrencia de operativos federales en un estado
se asoci6 a mayores intentos de injerencia del crimen organizado en pos-
teriores procesos. A su vez, en la mitad de entidades en las que el crimen
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organizado intervino en elecciones, opté sobre todo por financiar y/o
apoyar candidatos, aunque también los amenazé y/o compré una vez
que habfan ganado, asi como acudié al expediente de movilizar electores,
teniendo como tiltimo recurso el asesinato de candidatos o su disuasién.
Asimismo, en aquellas entidades con mayor injerencia del crimen orga-
nizado en elecciones, las democracias locales fueron de menor calidad,
aunque si se piensa con detenimiento la relacién, no es clara la direccién
de la misma ni su mecanismo.

En el capftulo final del libro, Rodrigo Salazar-Elena sostiene que,
entre los votantes, la opinién positiva de la politica de seguridad del go-
bierno de Calderén incidié, incluso mds que la evaluacién de la situacién
econdémica, en su preferencia por el paN, efecto que sin embargo dismi-
nuyé por entidad de la republica cuando la injerencia del narcotrifico fue
mayor. Esta injerencia se calibré con un indice de penetracién del nar-
cotrifico en las elecciones locales, que en sus valores ms altos supone la
existencia de un principal de las autoridades locales que las distancié de
los objetivos de la politica federal de seguridad, de alli que el argumen-
to no solo tenga implicaciones sobre la explicacién del comportamiento
electoral de los mexicanos, sino también respecto de la atribucién de res-
ponsabilidades por parte de los electores cuando el éxito de una politica
depende de la cooperacién entre autoridades y una de estas puede res-
ponder a mds de un principal.
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5. Gobernadores proactivos y legislaturas reactivas.
Una comparacién entre el juicio de los expertos y el
comportamiento legislativo

Alvaro E. Lépez Lara*

Pese a la difusién del pluralismo legislativo, los Congresos estatales
en México son percibidos como instancias reactivas y subordinadas al
poder de los gobernadores. Su efectividad para ejercer el contrapeso y el
control del Ejecutivo ha sido puesta en duda por los observadores de la
politica local que comparten la idea de que la transicién democrdtica en
los estados ha dado lugar a una coleccién de mini presidencialismos. Las
evaluaciones concuerdan en que la divisién horizontal de los poderes
en los estados es un mito politico mds que una prictica constitucional y
politica cotidiana (Alvarado, 1996: 40), ya que las constituciones locales
tienden a ser mds presidencialistas de lo que se observa a nivel nacional.
En suma, la opinién mds difundida es que los pesos y contrapesos en los
estados son bastante débiles (Olvera, 2010), pues los gobernadores de-
tentan el monopolio del poder que les permite controlar a los poderes
legislativo y judicial,!

Profesor investigadot, Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco. Miembro
del Sistema Nacional de Investigadores del Conacy.

Una sintesis de este tipo de opiniones se encuentra en un ensayo publicado por Deme-
trio Sodi en el cual sostiene que: “La gran mayorfa de los gobetnadores tiene el mono-
polio del poder, concrolan sus congresos a través de dddivas a legisladores y partidos,
alos magistrados de los tribunales de justicia por la facultad que tiene para decidit su
reeleccién, a los presidentes municipales a través del presupuesto, a las comisiones de
derechos humanos y transparencia por el nombramiento de sus titulares, a los medios
de comunicacién locales a través de sobornos o amenazas. Los gobernadores tienen el
control total del ejetcicio del gasto puiblico sin supervisién de nadie, ni de la Federacién
ni de los congresos locales” (Sodi, 2007).
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Paradéjicamente, en las primeras fases de la democratizacién, las
perspectivas eran mds optimistas, ya que la formacién de gobiernos divi-
didos y en general el incremento del pluralismo legislativo fueron vistos
como laexpresién de nuevos esquemasde cogobierno (Ward y Rodriguez,
1999; Lujambio, 2000) e incluso como un incipiente y precario proce-
so de institucionalizacién que gradualmente traerfa mayor autonomia,
capacidad institucional, as{ como una redistribucién interna del poder
en los Congresos (Beer, 2001; Lujambio, 2004). Sin embargo, a medi-
da que la democratizacién avanzé en los estados, creci6 el desencanto
con sus resultados y efectos, pues aunque diversas entidades federati-
vas experimentaron distintos esquemas de gobierno dividido, la imagen
prevaleciente es que los gobernadores —bajo gobiernos divididos o uni-
ficados— han sido los actores dominantes en la fijacién de la agenda y
siguen siendo, como durante el régimen autoritario, los supremos legis-
ladores en los estados.

Desafortunadamente, contamos con escasa evidencia empirica para
refutar o confirmar globalmente estas evaluaciones, pues el nivel del co-
nocimiento sobre los Congresos estatales en México sigue siendo tan in-
cipiente, como lo es la evolucién de su vida institucional. Los estudios
académicos atin carecen de un conjunto de “generalizaciones empiricas”
que permitan hacer comparaciones e inferencias acerca de la capacidad
de las legislaturas locales para influir en la agenda, controlar y supervisar
al Ejecutivo y fungir como instancias representativas. Aunque existen al-
gunos estudios comparativos sobre la transparencia legislativa (Puente,
2011), las coaliciones (Lépez, 2007) y la produccidn legislativa (Patrén y
Pérez, 2012) en los Congresos estatales, una buena parte de lo que sabe-
mos proviene de estudios de caso o descripciones densas sobre la politica
legislativa local, que si bien han contribuido a mejorar nuestro conoci-
miento sobre los Congresos estatales no logran esclarecer de maneta sis-
temitica y comparativa cudl es su papel en la formulacién de politicas, ni
las variaciones en su grado de efectividad para influir en la agenda legis-
lativa y controlar al poder ejecutivo estatal.2

En un exhaustivo balance acerca el estado del conocimiento sobre los Congresos lo-
cales en México, Reveles (2011: 17) constaté la escasez de publicaciones académicas
dedicadas al tema, ademds de los 38 estudios publicados, 14 eran estudios de caso y
15 consistfan en estudios comparativos que tomaron més de dos Congresos como ca-
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De ahi que este trabajo se proponga contribuir al estudio compara-
tivo del desempefio de los gobernadores y los Congresos estatales en la
formulacién de politicas. A partir de una comparacién entre las evalua-
ciones de los expertos y un conjunto de datos sobre el proceso legislati-
vo, se analizardn las percepciones sobre las relaciones ejecutivo-legislativo
con el fin de determinar si los juicios de los expertos sobre el papel proac-
tivo del ejecutivo y el papel reactivo de las legislaturas, son consistentes
con el comportamiento observado en el proceso decisional de los Con-
gresos estatales. Se argumenta que la validez de las opiniones de expertos
es proporcional a su congruencia con los datos sobre la actividad legisla-
tiva, pero a su vez, se asume que la contrastacién resulta ttil para poner a
prueba la consistencia y objetividad de ciertas mediciones basadas en da-
tos estandarizados sobre la actividad legislativa, '

El andlisis se centrard en las siguientes cuestiones: ;qué tanto influ-
yen las legislaturas estatales en el proceso decisional?, ;cuintas propues-
tas del ejecutivo pasan intactas y cuintas son enmendadas o rechazadas
por los Congresos estatales?, ;cudl es el grado de coherencia y solidez del

juicio experto sobre el poder de los gobernadores y los Congresos estata-
les en el proceso legislativo? A fin de responder a estas preguntas la com-
paracién se centrard en dos niveles, Por un lado, se trata de comparar las
evaluaciones de los expertos de cada entidad acerca del poder de los go-
bernadores para controlar la agenda y obtener apoyo legislativo, Se inten-
ta demostrar que las opiniones de los expertos son una valiosa fuente-de
informacién que complementan los anélisis convencionales que se enfo-
can en la medicién de los poderes formales y en el proceso decisional de
las legislaturas. Por otro, se realizar4 una especie de contrastacion intersub-
Jetiva entre el juicio de los expertos y los datos sobre el proceso legislativo
para demostrar que aunque en este tltimo los gobernadores son perci-
bidos como los actores dominantes, también existe variacién en las eva-
luaciones sobre la capacidad reactiva de las legislaturas para condicionar,
enmendar o rechazar las propuestas del ejecutivo (Cox y Morgenstern,
2001), y que dichas evaluaciones muestran cierto nivel de congruencia
con los datos sobre la capacidad de enmienda de los Congresos estatales.

sos de anilisis. El resto de los estudios se enfocaban en la normatividad vigente y unos
cuantos adoptaban una perspectiva general,
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El poder legislativo de los gobernadores

Los estudios que han analizado el papel de los gobernadores como legis-
ladores y la capacidad de las legislaturas estatales para limitar y fiscali-
zar su poder se refieren primordialmente al contexto del sistema federal
estadounidense. Las investigaciones pioneras se dedicaron a comparar
y medir los poderes formales de los gobernadores mediante la elabora-
cién de indices (Schlesinger, 1965; Dometrius, 1979, 1987) en los que
agregaron dimensiones relacionadas con el poder derivado del manda-
to, el poder sobre el presupuesto, el poder de veto y el poder para hacer
nombramientos. Por su parte, Beyle (2004) desarroll6 un indice en el
que ademds de las dimensiones contempladas en el indice de poderes
formales de Schlesinger (1965), incluyé indicadores sobre las diferen-
cias en la autoridad presupuestaria del legislativo y la fuerza del partido
politico en la legislatura estatal.

Desde otra perspectiva, McCally (1966: 925) analizé los factores
que incidian en la capacidad del gobernador para controlar a su partido
en la legislatura; comparé las variaciones en el poder del gobernador para
cohesionar a los legisladores y su grado de éxito legislativo. En un traba-
jo posterior, Morehouse (1996: 362) analizé el vinculo entre la coalicién
electoral del gobernador y la coalicién de gobierno dentro de la legisla-
tura, bajo el supuesto de que el apoyo hacia el gobernador se asociaba al
grado de efectividad en la arena electoral; asi a mayor éxito electoral del
partido gubernamental, mayor seria la votacién partidista y la cohesién.?
Segtin Morehouse (1996: 365), un gobernador con amplio apoyo y que
es el lider efectivo de su partido puede seguir una estrategia partidista en
la fijacién de la agenda, haciendo propuestas cercanas a sus preferencias
y sin hacer concesiones a la oposicién. Para la oposici6n, el costo de votar
en contra de las medidas del gobernador crece a medida que el goberna-
dor se afianza como un dirigente politicamente fuette y goza de un am-
plio apoyo.

A partir del andlisis de la votacién legislativa sobre los proyectos de los gobernado-
res de diez estados, Morehouse (1996: 369) encontrd que en los estados con gobier-
no unificado habfa una alta coherencia entre el programa legislativo y las promesas de
campaiia; si la fuerza del partido no se ve mermada en las elecciones primarias, el go-
bernador es capaz de conseguir el apoyo de todos o la mayorfa de los miembros del
pactido legislativo para aprobar el programa.
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En resumen, los hallazgos de la literatura comparada sobre goberna-
dores y legislaturas en el federalismo estadounidense revelaron que aque-
llos, a través de sus poderes legislativos, el poder partidario y el manejo de
la agenda legislativa, normalmente juegan un papel més relevante del que
suele jugar el presidente ante el Congreso federal, ya que en las legislatu-
ras estatales las sesiones son poco frecuentes, la antigiiedad y experiencia
delos legisladores es limitada, asf como lo es su influencia y prestigio. En
consecuencia, mientras la orientacién de los legisladores es parroquial, la
orientaci6n legislativa del gobernador busca satisfacer a sus electores a
nivel estatal, por lo cual ejerce un mayor grado de control sobre su parti-
do al momento de decidit si una medida legislativa es aprobada, modifi-
cada o rechazada.

Gobernadores proactivos, legislaturas reactivas

Si bien los hallazgos provenientes de esta literatura ofrecen pistas inte-
resantes para la investigacién sobre las relaciones ejecutivo-legislativo a
nivel subnacional, es imposible aplicatlos sin atender las caracteristicas
del contexto nacional. En ese sentido, los estudios sobre gobernadores
en los pafses federales de América Latina (Gonzalez, 2013) han mostra-
do que los ejecutivos estatales disfrutan de un mayor grado de poder que
sus contrapartes estadounidenses y que dicha supremacia se explica por
la combinacién de tres dimensiones: i) poderes institucionales, que con-
tienen el poder asociado a la duracién del cargo, el poder de establecer la
agenda, los poderes para iniciar legislacién y el poder de veto; if) poder
partidario, que incluye la cuota de apoyo electoral del gobernador y el ta-
mafio del contingente legislativo, y iii) la influencia que ejercen sobre la
politica nacional, a través de su partido o mediante la coordinacién con
otros gobernadores.

En particular, uno de los aspectos que incrementa el poder de los
gobernadores en los paises federales de América latina es el conjunto
de facultades formales para iniciar legislacién en diversas 4reas o el de-
recho de iniciar legislacién de manera exclusiva, asi como la capacidad
para controlar a la legislatura. Dichos poderes formales tienen importan-
cia, ya que al igual que los presidentes, los gobernadores tienen un papel
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proactivo frente a las legislaturas que predominantemente responden a
un patrén de comportamiento reactivo.

Este argumento fue expuesto en un ensayo seminal —escrito hace
mds de una década— en el que Cox y Morgenstern (2001) cuestionaron
los enfoques mds convencionales para medir la influencia de las legisla-
turas. Su contribucién se basé en la premisa de que el funcionamien-
to de las legislaturas en América Latina corresponde a una modalidad
reactiva, lo cual implica que aunque el poder ejecutivo es el actor central
del proceso legislativo, se ve obligado a anticipar las reacciones de los ac-
tores legislativos en previsién de un posible veto o de una discrepancia
con el cambio propuesto. Bajo este razonamiento, la influencia de las le-
gislaturas no se basa en el ejercicio de poderes proactivos, consistentes en
promover leyes y de fijar la agenda legislativa, sino en la capacidad de
condicionar, enmendar o vetar las propuestas del ejecutivo (Cox y Mor-
genstern, 2001: 374). Asi, el proceso decisional en las legislaturas se com-
pone de una serie de juegos bilaterales de naturaleza asimétrica, en donde
el poder ejecutivo es el actor que propone mis medidas ala consideracién
de la legislatura y adopta una estrategia 6ptima ante las posibles reaccio-
nes de los legisladores y el nivel de apoyo legislativo con el que cuenta.*

Aliniciar la secuencia del proceso legislativo, y siguiendo la“ley de las
reacciones anticipadas’, el ejecutivo adapta su comportamiento a lo que
juzga que son las preferencias y las previsibles reacciones de la mayoria de
los legisladores. Puesto que la informacién sobre las preferencias de los
legisladores es imperfecta, el ejecutivo variard su estrategia y tictica, as
como el uso de sus facultades legislativas, segtin el tipo de mayorias que

El modelo de Cox y Motgenstern posee la cualidad de ser dindmico y captar la se-
cuencia del proceso legislativo en el que el ejecutivo como agente proactivo anticipa las
reacciones de la legislatura, sin contar con informacién perfecta sobre las preferencias
de los legisladores. El supuesto es que la estrategia y la tictica del ejecutivo, asf como el
uso de sus facultades legislativas, variarin si el tipo de legislatura es recalcitrante, ne-
gociadora, parroquial o subordinada. Ante una mayorfa recalcitrante que rechaza to-
das sus propuestas, el ejecutivo reducira su actividad como proponente de iniciativas
de ley, mientras que ante una legislatura negociadora que se involucra en el proceso de
construccién de acuerdos en torno a piezas legislativas, el ejecutivo tendrd que formar
una coalicién; en contraste, ante las mayorfas subordinadas que aprueban cualquier
propuesta, o frente a legisladores con orientacién parroquial {(que buscan favores o
beneficios menores a cambio de aprobar un programa legislativo), el ejecutivo serd un
agente dominante,
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controlen la legislatura. Si el Congreso es controlado por una mayorta
recalcitrante que rechaza todas sus propuestas, la opcién del ejecutivo es
reducir su actividad como proponente de leyes, o bien, si dispone de po-
deres de excepcién, echard mano de ellos. Mientras que ante una legis-
latura negociadora, con capacidad de voz y voto, que se involucra en el
proceso de construccién de acuerdos en torno a las piezas legislativas,
el ejecutivo optari por una estrategia coalicional, en contraste, ante una
mayorfa subordinada que aprueba cualquier propuesta, serd un ejecu-
tivo dominante, en tanto que si la legislatura tiene una orientacién pa-
rroquial y ademds existe una alta fragmentacién partidaria, optar4 por
distribuir favores o beneficios menores a cambio de aprobar un progra-
ma legislativo.

Ahora bien, si el ejecutivo controla la mayorfa en la legislatura, pode-
mos considerar que hay un solo jugador con veto que también establece
la agenda. Generalmente, en un régimen hegeménico el establecedor de
la agenda no tiene restricciones en la seleccién de los resultados. En caso
contrario, cuanto m4s fragmentacién partidista haya en la legislatura y
menor sea el tamafio del contingente de legisladores que apoya al ejecuti-
vo, aumentarin las restricciones en la seleccién de los resultados.

Si bien las proposiciones de Cox y Morgenstern dieron lugar a una
nueva perspectiva en los estudios comparados sobre las relaciones eje-
cutivo-legislativo —al rebasar los estrechos marcos de una comparacién
centrada en las facultades o poderes formales de cada rama de gobier-
no—, su contribucién no ahonds lo suficiente en la construccién de in-
dicadores para medir el poder efectivo de los Congresos. Por ello resulta
interesante la aportacién de Jean Blondel (2006), quien se propuso iden-
tificar las variables clave para determinar cuinto varia, en profundidad y
amplitud, la influencia especifica de las legislaturas. Desde el punto de
vista de Blondel, los estudios empfricos deberian medir el grado de parti-
cipacién de la legislatura en el inicio de la legislacién, asf como su capaci-
dad para modificar o rechazar las propuestas gubernamentales y el modo
en que los legisladores se involucran rutinariamente en la fiscalizacién
del poder ejecutivo. Pero quiz4 el indicador més fiable del poder efectivo
es la capacidad de innovacion de la legislatura (Blondel, 2006: 20-22), en-
tendida como la disposicién a introducir nuevas ideas en la agenda y en
el debate parlamentario.
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Evidentemente, estas premisas metodolégicas son més afines a los
enfoques actuales que privilegian el estudio de las capacidades de las le-
gislaturas y su poder en el establecimiento de la agenda. Aunque la litera-
tura reciente se ha concentrado en estudios comparados de nivel nacio-
nal, es necesario efectuar una reduccion de la escala (Snyder, 2001), para
entender la 16gica de interaccién entre los gobernadores y los legislativos
subnacionales. A fin de cuentas, el poder de establecer la agenda est4 con-
dicionado por la organizacién legislativa y de manera particular por el
efecto de las normas que gufan el proceso y la estructura de la legislacién
(Scartascini, Spiller y Tommasi, 2011). Por ello es imprescindible iden-
tificar cémo estd distribuido el poder de establecer la agenda, es decir, el
poder otorgado a los legisladores que les permite dirimir cudles proyec-
tos de ley se tendrin en cuenta y bajo qué procedimientos logran influir
mds en los resultados legislativos.

El juicio experto y la percepcién de la influencia legislativa

Considerando lo anterior, cabe preguntarse qué puede aportar el método
de encuesta a expertos al estudio de las relaciones ejecutivo-legislativo.
Cuil es la validez del juicio de expertos para evaluar el comportamiento
del ejecutivo y la capacidad de la legislatura. La ciencia politica compa-
rada apenas ha comenzado a valorar el potencial de las encuestas entre
expertos para estimar la influencia relativa de las ramas de gobierno,’ ya

La investigacién de Malley (2007) sobre el poder de los primeros ministros en 22 de-
mocracias parlamentatias ofrece el ejemplo mis claro sobre el uso de encuestas 2 ex-
pertos para comparar la influencia de los ejecutivos en el proceso decisional. A partir
de un breve cuestionario, Malley (2007: 13) logré identificar las variaciones en el po-
der del primer ministro y ubicé en una escala a los primeros ministros en funcién de
su grado de influencia para lograr que sus politicas preferidas fueran promulgadas
dentro del parlamento. Algunas de las preguntas que integraron la encuesta a expertos
se enfocaron a la capacidad de los primeros ministros para conseguir que sus politicas
preferidas fueran aceptadas y aprobadas. Se les pregunté a los expertos“sQué influen-
cia cree usted que tiene el primer ministro del pais (x) para conseguir que su/sus po-
liticas preferidas sean aceptadas y promulgadas? Para cada primer ministro, por favor
indique sus puntos de vista sobre la escala de 1-9 donde ‘1’ significa que piensa que el
primer ministro en particular tiene muy poco poder para influir en la politica y'9' sig-
nifica que usted piensa que el primer ministro ejerce mds poder para conseguir que sus
politicas preferidas sean aprobadas.’

138



5. Gobernadores proactivos y legislaturas reactivas.

que las opiniones de aquellos son una valiosa fuente de informacién que
complementa los andlisis basados en la medicién de los poderes forma-
les y en la efectividad del poder partidista dentro de la legislatura (Fish
y Kroenig, 2009). Ademds, el juicio de los expertos refleja elementos del
contexto local que condicionan las percepciones sobre la influencia rela-
tiva de las ramas del gobierno y su capacidad para proponer, aprobar y
enmendar los proyectos considerados como mds relevantes en la agenda
legislativa.

Empero, el juicio expetto no debe tomatse en forma a priori como
un dato, pues sus percepciones pueden estar permeadas por informa-
cién parcial y mostrar sesgos producidos por al menos tres tipos de fac-
tores. En primer lugar, hay una diversidad de construcciones cognitivas
del juicio experto, ya que ante preguntas relacionadas con los proyectos
enviados a la legislatura y los proyectos enmendados, o sobre el grado de
disciplina de los legisladores, los expertos pueden poner en juego muy
diversos significados. Ya que siempre serd un asunto controvertido de-
terminar qué significa que una ley sea importante, y qué es una enmien-
da o un cambio sustancial de un proyecto legislativo. En segundo lugar,
dado que el concepto de influencia legislativa (Hall, 1992) suele asociarse
a nociones como podet, control, eficiencia y éxito legislativo, es bastante
controversial determinar cuil es la nocién que permea el juicio de los ex-
pertos. Un problema adicional consiste en determinar si al atribuir ciet-
to nivel de poder a la legislatura, los juicios se refieren a la influencia en
la plenaria, la influencia en las comisiones o al ejercicio del control sobre
el ejecutivo. En tercer lugar, diferentes expertos pueden juzgar diferentes
dimensiones de la influencia legislativa, en diferentes puntos de tiempo.
Un experto puede evaluar la influencia del gobernador sobre la legisla-
tura en la dimensién de la politica X en el tiempo t, mientras que otro
podria evaluar la influencia del gobernador en la dimensién Y en el mo-
mento t+ j.

Por consiguiente, es necesario recurrir a un control de estas disonan-
cias mediante la contrastacién entre el juicio de los expertos y los datos
duros del proceso legislativo. Asf, la validez de las opiniones de exper-
tos setd proporcional a su congruencia con los datos sobre la actividad
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legislativa.® Lo relevante de este procedimiento es que pone en juego una
suerte de contrastacién intersubjetiva, ya que las opiniones de los expertos
también pueden llegar a servir para probar la consistencia y objetividad de
ciertas mediciones sobre la actividad legislativa.

En lo que sigue, presento los resultados de un ejercicio de contrasta-
cién en el cual, basdndonos en las opiniones de expertos reportadas en la
Eepemex (Loza y Méndez, 2014) y en la sistematizacién de un conjunto
de datos sobre la actividad legislativa de los Congresos estatales en Méxi-
co, se busca mostrar que existe un cierto grado de congruencia entre las
opiniones de los expertos sobre la influencia legislativa del gobernador y
la capacidad de enmienda de los legislativos estatales. Adicionalmente se
busca demostrar que los enfoques basados en la medicién de los pode-
res formales entre las ramas ejecutivo y legislativo son insuficientes para
analizar el poder efectivo de los actores, y su capacidad para controlar la
agenda en las legislaturas.

Los gobernadores como supremos legisladores

Durante la era de partido hegeménico, los gobernadores pertenecientes
al Partido Revolucionario Institucional (pR1) controlaban la agenda le-
gislativa al contar con el apoyo de mayorias cohesivas y disciplinadas en
los Congresos estatales de México. Una setie de factores como el escaso
pluralismo, el control absoluto del gobierno interno, el tamafio reduci-
do de las Cdmaras y en general su debilidad institucional, relegaron a
los Congresos a un rol subordinado e irrelevante, pues funcionaban
como meras oficinas de trimites legislativos del gobernador. No obs-
tante, a pattir de los afios noventa esta situacién comenzé a modificar-
se gracias al incremento del pluralismo, al crecimiento del tamafio de
las asambleas y al cambio en la redistribucién del poder interno en las
asambleas (Lujambio, 2000; Beer, 2001).

Las tendencias del pluralismo legislativo han mostrado oscilaciones
importantes en la distribucién del poder partidista. En la fase inicial de

¢ Un procedimiento semejante fue utilizado por Patricia K. Freeman (2007) al compa-

rar el juicio de los expertos del staff de las comisiones, las opiniones de los legisladores
y los datos del desempefio de Jas legislaturas estatales de Iowa y Wisconsin.
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la democratizacién, entre 1997 y 2000, quince estados vivieron bajo go-
biernos divididos. En 2003 ningiin partido detentaba la mayoria absolu-
ta en catorce Congresos estatales, mientras que en quince estados el pri
controld la mayoria absoluta y el Partido Accién Nacional (paN) lo hizo
en tres entidades. Después de las elecciones federales de medio térmi-
no del 2009, en las que diez estados celebraron elecciones concurrentes,
la distribucién del poder partidista y de la fuerza de la oposicién legisla-
tiva presentaba algunas novedades interesantes. Como se muestra en el
cuadro 5.1, el pr1 gobernaba en 18 estados y en quince de ellos los go-
bernadores contaron con el respaldo de mayorias absolutas de su pro-
pio partido, bajo un esquema de gobierno unificado. Los gobernadores del
PRI tuvieron el respaldo de mayorias relativas en los Congresos de Chi-
huahua y Nuevo Leén, y tinicamente en Sonora el gobernador Eduardo
Bours experimentd las consecuencias de un gobierno dividido.

En los estados gobernados por el pan, la integracién del Congre-
so tendié hacia el bipartidismo en condiciones de gobierno sin mayoria
donde el partido del gobernador conté solo con la mayoria relativa de
su partido en la legislatura (Baja California, Querétaro, San Luis Poto-
si y Tlaxcala), pero también los gobernadores del paN enfrentaron esce-
narios de gobierno dividido en los que el pr1 fue la primera fuerza en el
Congreso local (Aguascalientes, Jalisco y Morelos), y solamente en Gua-
najuato el PAN conservé el dominio mayoritatio en el Congreso.

Por su parte, los gobernadores del Partido de la Revolucién Demo-
critica (PrD) solo contaron con mayorias relativas de su partido, pero
acotadas por el PRI que integré la segunda fuerza en el Congreso, en Baja
California Sur, Chiapas, Guerrero y Zacatecas, lo cual demuestra que,
con excepcién de su claro dominio en la Asamblea Legislativa del Distri-
to Federal (aLDF), el PRD ha sido una fuerza parlamentaria marginal en
el 4mbito de las legislaturas locales.

De todo lo antetior, destaca un hecho inquietante. En el periodo
2009-2010 el pr1 se mantenia como un partido dominante en una bue-
na parte de las asambleas locales e incluso en entidades donde el paisaje
pluralista habfa adquirido claros contornos; el otrora partido hegemsé-
nico constitufa un factor de poder. Solo en Chihuahua, Nuevo Leén y
Sonora, los gobernadores del pr1 vieron acotado su poder por la presen-
cia del PAN como segunda fuerza. En contraste, cuando el PAN o el PRD

141



Cuadro 5.1. Composicién partidista e Indice de oposicién legislativa
en los Congresos estatales de México (Afio 2009)

Estado Partido  Partido  Diputados Partido  Diputados Indice Tipo de
gober- mayoritario partido  primera  partido  oposicién gobierno
nante mayori-  minorla  1* minorla legistativa®

tario (%) (%) )

Aguascalientes PAN PRI 51.85 PAN 3333 0.67 GD

Baja California PAN PAN 48.00 PRI 32.00 0.52 GSM

Baja California Sur  PRD PRD 42.86 PRI-PAN  19.04 0.57 GSM

Campeche PRI PRI 51.4 PAN 40.00 0.51 GU

Coahuila PRI PRI 67.74 PAN 22,58 0.32 GU

Colima PRI PRI 56.00 PAN 28.00 0.44 GU

Chiapas PRD PRI 35.00 PRD 25.00 0.75 GSM

Chihuahua PRI PRI 45.45 PAN 36.36 0.55 GSM

D.F PRD PRD 51.52 PAN 22.73 0.48 GU

Durango PRI PRI 56.67 PAN 26.67 0.43 GU

Guanajuato PAN PAN 61.11 PRI 22.22 0.39 GU

Guerrero PRD PRD 43.48 PRI 26.09 0.57 GSM

Hidalgo PRI PRI 63.33 PRD 13.33 0.37 (V]

Jalisco PAN PRI 46.15 PAN 43.59 0.56 GD

Edomex PRI PRI 52.00 PAN 16.00 0.48 GU

Michoacan PRD PRD 35.00 PAN 30.00 0.65 GSM

Morelos PAN PRI 53.33 PAN 16.67 0.83 GD

Nayarit PRt PRI 53.33 PAN 20.00 0.47 GU

Nuevo Le6n PRI PRI 47.62 PAN 40.48 0.52 GSM

Oaxaca PRI PRI 59.52 PRD 23.81 0.40 GU

Puebla PRI PRI 63.41 PAN 19.51 0.37 GU

Querétaro PAN PAN 4000 PRI 3600 060 GSM

Quintana Roo PRI PRI 56.00 PAN 20.00 0.44 GU

SLP PAN PAN 44.44 PRI 3333 0.56 GSM

Sinaloa PRI PRt 60.00 PAN 35.00 0.40 GU

Sonora PRI PAN 42.42 PRI 36.36 0.64 GD

Tabasco PRI PRI 51.43 PRD 28.57 0.49 GU

Tamaulipas PRI PRI 59.38 PAN 25.00 0.41 GU

Tiaxcala PAN PAN 43.75 PRD 25.00 0.56 GSM

Veracruz PRI PRI 60.00 PAN 22.00 0.40 GU

Yucatén PRI PRI 56.00 PAN 40.00 0.44 GU

Zacatecas PRD PRD 3333 PRI 23.33 0.67 GSM

*£l Indice de Oposicion Legislativa (Legislative Contestation, C. Gervasoni, 2010) se calcul6 con la fér-
mula 1 - (% escafios del partido del gobernador en la legislatura). Gobierno Unificado (GU), cuando la
mayorfa absoluta pertenece al mismo partido del gobernador; Gobierno Sin Mayorfa (G5M), si el partido
del gobernador cuenta con la mayorfa relativa en el Congreso local y ningin otro partido dispone de
mayorla absoluta; Gobierno Dividido (GD), si el partido con mayoria abscluta es distinto al partide del
gobernador.

Fuente: Elaboracién propia con datos tomados de Flacso (2012), "Base de datos Calidad de la democra-
cia sub nacional en México".
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han gobernado, son las bancadas del prt las que generalmente forman la
oposicién.

Ahora bien, si se observan con detenimiento los valores del Indice de
Oposicién Legislativa —reportados en el cuadro 5.1— es evidente que
los valores mAs bajos (cercanos a 0), que indican debilidad de la oposicién,
se concentraron en las entidades gobernadas por el pr1 como Coahuila,
Durango, Hidalgo, Oaxaca, Quintana Roo, Tamaulipas, Veracruz y Yu-
catdn, cuyos Congresos actuaron como legislaturas subordinadas. En los
valores extremos mds altos se ubicaron Morelos y Aguascalientes, enti-
dades en las que la oposicién ejercfa mayor influencia, y gobernadas pre-
cisamente por el PAN. Mientras que en Chiapas, Michoacén y Zacatecas,
cuando gobernd el pro el Indice de Oposicién Legislativa registré valo-
res significativamente més altos.

Hacia 2011 el reparto de poder en las 32 entidades de la federacién
mostraba tendencias muy similares en la configuracién del pluralismo le-
gislativo: el pr1 gobernaba en 19 entidades, el PAN en 6, el PrD en 4, en
tanto que Puebla, Oaxaca y Sinaloa tuvieron gobernadores apoyados por
alianzas multipattidistas. En los estados gobernados por el pri, este par-
tido detentaba la mayorfa absoluta de los escafios en la legislatura, mien-
tras que en los gobernados por el paN, la integracién de la legislatura
estatal se inclinaba hacia el bipartidismo (Baja California, Guanajuato),
aunque también cogobernaron con legislaturas en las que el partido del go-
bernador carecié de mayorias legislativas (Morelos y Jalisco). En las en-
tidades gobernadas por el PRD, el denominador comdn fue la formacién
de gobiernos sin mayorfa (Guerrero, Michoacin, Zacatecas), aunque en
el Distrito Federal los jefes de gobierno del prD contaron con el respaldo
de amplias mayorfas en la Asamblea Legislativa. Después de las eleccio-
nes de julio de 2012, el dominio del Pr1 sobre los Congresos estatales au-
ment6 considerablemente, ya que se convirtié en la primera fuerza en 22
casos; en diez estados el pri1 controlaba mds del 50% de los asientos y en
doce era la mayorfa simple; mientras que el PAN fue la primeta fuerza en
solo cinco Congresos y el PRD en cuatro legislaturas estatales.

En la grifica 5.1 se muestra que en los Congresos estatales se habfa
estabilizado una especie de pluralismo moderado ya que la media del nd-
mero efectivo de partidos se ubicé en 2.5 partidos en el legislativo.

Considerando los puntos de corte de los periodos 2007 y 2011, se ob-
setva que en realidad el nimero efectivo de partidos legislativos se habfa
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Flacso (2012). Base de datos Calidad de la democracia subnacio-
nal en México.

Gréfica 5.1. Tamafio del contingente legisiativo del gobernador y niumero efectivo de
partidos en los Congresos estatales de México.

reducido en los estados, ya que en 2007 hubo mis casos que se ubicaron
en el rango de 3 a 3.5 parridos, mientras que en 2011 en los Congresos
estatales el niimero de partidos disminuyé al situarse en el rango de 2 a
2.5 partidos efectivos. Por afiadidura, crecié el niimero de Congresos es-
tatales con mayorias legislativas del gobernador, lo cual revela que en el
marco del pluralismo moderado, los gobernadores no perdieron sus po-
deres partidistas.

Como se ha sefialado, el ejercicio de los poderes formales est4 fuer-
temente condicionado por el nivel del apoyo partidario en la legislatura,
si bien los gobernadores en México tienen en lo general similares pretro-
gativas legislativas que los colocan como los actores mis influyentes en
la politica de sus estados, Las Constituciones estatales otorgan al Poder
Ejecutivo el derecho de presentar iniciativas, el gozo del derecho exclusivo
sobre la presentacién de la iniciativa presupuestal y la emisién de decre-
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tos administrativos. Ademds en todos los casos confieren al gobernador
la facultad del veto, sin restringirlo a 4reas de legislacién especifica.

En cuanto al poder legislativo estatal, cabe sefialar que es ejercido
por Congresos estatales unicamerales. Estos se encuentran facultados
para iniciar, reformar o derogar leyes, para aprobar el presupuesto anual
de egresos, y para funcionar como étganos de vigilancia de los gobier-
nos estatales (Cejudo, 2007: 19). Ademds, las legislaturas locales emiten
las leyes que definen la composicién de la administracién priblica, la di-
vision territorial del estado y pueden crear nuevos municipios (Cejudo,
2007: 20).

Dado que el disefio institucional de la separacién de poderes en los
estados es unicameral, hay solo dos jugadores constitucionales con po-
der de veto sobre la legislacién, cuyo acuerdo es necesario para producir
cambios de politica: el ejecutivo y el Congreso estatal. S el primero logra
construir una coalicién estable, habrd condiciones para controlar la agen-
da y realizar cambios importantes en la legislacién, pero si el conjunto
ganador estd formado por jugadores partidistas que tienen otras prefe-
rencias politicas, la legislatura serd el actor que controle la agenda.

En lo que sigue, expondré algunos hallazgos de la Eepemex que apo-
yan la idea de que entre los estados mexicanos hay importantes variacio-
nes en el grado de poder de los gobernadores y su capacidad para influir
sobre los Congresos estatales. Aunque la encuesta es mucho mis amplia
e incluye una gama impresionante de temas, mi anlisis se concentra en
un bloque de preguntas referidas al poder atribuido al gobernador frente
a otras ramas del gobierno, la capacidad de enmienda de la legislatura, el
control y los limites al poder del gobernador y la frecuencia con la cual
este negocia su agenda legislativa.

En general, los expertos atribuyeron al gobernador més poder fren-
te al Congreso estatal, Jo que confirma que en su percepcién la divisién
horizontal en los estados es débil. En la pregunta 3, ante la mencién de
varios actores politicos en el estado, se les pidi6 que dijeran cudnto poder
habia tenido cada actor en la determinacién de las politicas publicas esta-
tales considerando una escala de 0 a 4, en donde 0 es nulo poder y 4 mu-
cho poder. Sus respuestas se muestran en la gréfica 5.2, la cual reporta los
valores de la media para cada entidad. Si bien los gobernadores son con-
siderados como agentes con més poder, se observan interesantes mati-
ces en las evaluaciones de los expertos estatales: el poder del gobernador
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Iz Eepemex.

Gréfica 5.2. Nivel de poder de los actores institucionales en la determinacién de las politi-
cas publicas estatales.

alcanz6 la media mds alta en Aguascalientes, Baja California, Coahui-
la, Hidalgo, Tamaulipas y Veracruz, mientras que en Jalisco, Michoacén,
Morelos, Sonora y Tabasco la media de las opiniones de los expertos los
sitiia como los gobernadores con menor poder. En cuanto al Congreso, la
percepcion de los expertos sugiere que los legislativos més influyentes en
la determinacién de politicas estatales se dieron en Baja California, Chi-
huahua, la ALDF, Jalisco, Morelos y, de manera notoria, en Sonora.

Se debe subrayar que la pregunta se refiere al poder en la toma de de-
cisiones y no a los poderes formales de cada rama de gobierno. Por ello es
factible suponer que independientemente de las facultades establecidas
en las Constituciones estatales, los expertos identificaron diferencias sig-
nificativas entre la capacidad de los gobernadores para influir en la for-
mulacién de las politicas.

Capacidad de enmienda de la legislatura
A menudo se afirma que los Congresos estatales no cuentan con instru-

mentos legislativos suficientes para limitar al ejecutivo, por lo cual gene-
ralmente la agenda gubernamental condiciona a la legislativa, El saber
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convencional sugiere que la subordinacién de los Congresos se expresa
en su propensién a aprobar la legislacién tal como fue enviada por el eje-
cutivo o bien en su incapacidad para enmendar o modificar la legislacién
propuesta por el gobernador. Ya sea que se atribuya a la falta de autono-
mia politica, al peso de mayorfas aplastantes, a la debilidad institucional
de las legislaturas o simplemente a la escasa profesionalizacién de los
diputados, el hecho es que la imagen més difundida refleja que los Con-
gresos estatales tienen una limitada capacidad reactiva para condicionar
la agenda del gobernador.

A fin de probar la solidez de estas percepciones, en esta seccién ana-
lizaré las respuestas de los expertos y haré un ejercicio de contrastacién
con datos sobre el niimero de enmiendas a los proyectos del ejecutivo en
los Congresos estatales. Ambas fuentes de datos ofrecen perspectivas di-
similes sobre el quehacer legislativo; las opiniones de los expertos pare-
cen apoyarse mas en un criterio particular y cualitativo sobre la actividad
legislativa, mientras que los datos legislativos ofrecen una perspectiva con
mayor generalidad y con indicadores cuantificables para medir el poder
efectivo de los Congresos.

Asf pues, en la pregunta 6 de la Eepemex se solicité a los expertos
que emitieran su opinién sobre la capacidad de enmienda de los Congre-
sos estatales. En primer lugar, se les pidi6 que identificaran los proyec-
tos més importantes enviados por el gobernador y que al mismo tiempo
estimaran cudntos mds o menos fueron aprobados sin cambios sustan-
ciales.” Considerando una escala en donde 0 equivale a que la legislatura
hizo cambios sustanciales a los proyectos y 4 a que todos fueron aproba-
dos sin cambios sustanciales, el valor de la media del conjunto de las res-
puestas se situé en 3.1 puntos. En la grifica 5.3 se describe a posicién
de las legislaturas correspondientes al primer trienio del mandato de los
gobernadores. En el eje Y de la grifica aparecen los puntajes que los ex-
pertos asignaron a la capacidad de enmienda de los Congresos, medida a
través de la cantidad de proyectos que se aprobaron sin cambios sustan-
ciales; los valores cercanos a 0 significan que la legislatura hizo cambios

Uno de los tantos aciertos del disefio de la encuesta es que se pidi a los expertos que
emitieran sus opiniones considerando el periodo constitucional de dos legislaturas en
cada entidad federativa, de tal mado que las respuestas permiten medir la variacién in-
tertemporal de las opiniones sobre la capacidad de enmienda de las legislaturas,

147



Alvaro F, Lépez Lara
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Eepemex.

Gréfica 5.3, Opinién de los expertos sobre la cantidad de proyectos aprobados sin cambios
sustanciales por la legislatura,

sustanciales, mientras los valores préximos a 4 expresan que la legisla-
tura aprobé sin cambios la mayoria o todos los proyectos; cabe destacar
que el valor de la media nacional fue de 3.1, con una desviacién estindar
de 0.38. Considerando esta escala, se ubican en orden ascendente, con
los valores mds altos para los Congresos que no hicieron cambios sus-
tanciales, de tal forma que Tabasco con un puntaje de 3.78, Guanajuato
(3.63), Quintana Roo (3.6), Yucatin (3.57), Tlaxcala (3.5) y Durango
(3.5), fueron evaluados como los Congresos menos reactivos.

En el extremo hallamos a las legislaturas que, segtin los expertos, rea-
lizaron cambios sustanciales a los proyectos del gobernador. As Jalisco,
Michoacin, Aguascalientes, Guerrero, Morelos, Zacatecas y, curiosa-
mente, Hidalgo (un Congreso menos plural) aparecen como legislaturas
mds reactivas.

Por otro lado, la pregunta 6 recoge las opiniones de los expertos acer-
ca de la cantidad de proyectos de ley presentados por el gobernador que
fueron sustancialmente modificados por la legislatura. Esta vez la escala
0-4 se construy6 en forma inversa, ya que 0 equivale a que ningiin pro-
yecto del gobernador fue sustancialmente modificado y 4 a que todos los
proyectos fueron sustancialmente modificados.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Eepemex.

Gréfica 5.4. Opinion de los expertos sobre el nimero de proyectos del gobernador sustan-
cialmente modificados por la legislatura.

La gréfica 5.4 muestra —en orden ascendente— las percepciones de
los expertos en torno a la capacidad de enmienda de los Congresos esta-
tales. Es de subrayarse que el ranking de la influencia de los Congresos es
quiz4 més cercano al desempenio efectivo, que el que se reporta en la gra-
fica anterior. Entre los Congresos mds subordinados —es decir, los que
no hicieron modificaciones o solo modificaron una minoria de los pro-
yectos—, los expertos ubicaron a aquellos donde el PR era un partido
dominante como Durango, Coahuila, Puebla, Yucatin y Tamaulipas,
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aunque también destacan los de Querétaro y Guanajuato, en donde go-
bernaba el PAN. Solo en Durango y Yucatén se observan leves variaciones
entre la capacidad de enmienda de la legislatura que funcioné en el pri-
mer y segundo trienios del mandato del gobernador.

En contraparte, los Congresos con mayor capacidad de enmienda
que pueden ser considerados como legislaturas-reactivas/negociadoras,
fueron los de Tlaxcala, Jalisco, Nuevo Leén, Morelos y Zacatecas; no es
casual que en esas legislaturas el indice de oposicién legislativa registre
valores mds altos, y es mis frecuente la formacién de gobiernos sin ma-
yorfa (cfr. cuadro 5.1). En ese marco de interpretaciones de los expertos,
llama la atencién que los Congresos de Hidalgo, Oaxaca y Campeche,
dominados por mayorfas del pri, sean percibidos como legislaturas con
un nivel de influencia superior al de legislaturas con mayor grado de plu-
ralismo como San Luis Potosi, Sonora y Aguascalientes.

Como se ha sefialado, quiz4 los juicios de los expertos se basen pri-
mordialmente en criterios cualitativos y particulares al atribuir a los acto-
res cierto nivel de influencia, Después de todo, siempre subsistird la duda
acerca de cémo determinar cudl es el criterio de importancia con el que
se califican los proyectos enviados por el gobernador y consiguientemen-
te con qué criterio se puede determinar cuindo un proyecto ha sido sus-
tancialmente modificado.

Para evaluar la solidez de las opiniones de los expertos estas se con-
trastaron con los datos sobre el niimero de enmiendas a los proyectos
del ejecutivo formuladas tanto en las comisiones como en el Pleno de los
Congresos estatales. La informacién sobre los proyectos del ejecutivo y
el nimero de modificaciones proviene de una base de datos en la que se
analizaron 2205 proyectos de leyes y decretos presentados por el gober-
nador de cada entidad, los cuales fueron dictaminados en comisién y so-
metidos a la consideracién del Pleno. A manera de observacién general
cabe apuntar que la media de proyectos presentados por los gobernado-
res en los Congresos estatales fue de 84 proyectos de ley y decreto; el nii-
mero minimo presentado por los gobernadores fue de 34 y el miximo de
273 proyectos, con un etror estindar de 10.2.

Los datos recabados corresponden a 25 Congresos estatales y en
forma aproximada dan cuenta del trimite que siguieron los proyectos
del ejecutivo durante un trienio de ejercicio constitucional. Aunque se

150



5. Gobernadores proactivos y legislaturas reactivas.

procurd la exhaustividad y la sistematicidad al procesar los datos,® cabe
advertir que su calidad no es 6ptima, ya que provienen de fuentes muy di-
versas, como los diarios de los debates, los semanarios legislativos, las es-
tadisticas parlamentarias,® cuando se dispuso de estas, algunos informes
de observadores ciudadanos y hasta la prensa local.

Auin con estas deficiencias en la calidad de los datos en el cuadro 5.2
se ofrece un concentrado comparativo sobre los proyectos de leyes y de-
cretos aprobados cuyo proponente fue el gobernador. Una de las intui-
ciones mds comunes es que los legisladores de los estados aprueban la
legislacién tal como fue enviada por el ejecutivo y que tratdndose de esos
proyectos habitualmente se legisla al vapor, es decir, sin tomar el tiempo
para discutir y analizar. El cuadro 5.2 muestra que en promedio 66% de
los proyectos del Ejecutivo no se modificaron sustancialmente; de hecho
hay un conjunto de legislaturas (Chihuahua, Coahuila, Durango, Puebla,
Quintana Roo, Tamaulipas y Yucatén) en donde m4s de 80% de los pro-
yectos del gobernador se aprobaron sin enmiendas sustanciales. En con-

®  Larecoleccién de datos fue una labor dificil y llena de escollos, ya que la disponibilidad
de informacién sobre el trimite legislativo en los estados no sigue los criterios de trans-
parencia, accesibilidad y sistematicidad; ademds, los érganos encargados de procesar la
informacién, en general tienen poco aprecio por preservar la memoria legislativa, Por
otra parte, los criterios para clasificar la informacién legislativa son bastante heterogé-
neos, ya que solo un tercio de los Congresos distinguen claramente entre los proyectos
de ley y los dectetos; en la mayorfa de los estados esta informacién no se desagrega.
También resulta complicado identificar a los proponentes de las iniciativas de ley y los
decretos y es preciso acudir al diario de debates para consultar los dictsmenes en los
que puede rastrearse el trimite seguido y los cambios que suftié un proyecto de ley.

?  Es justo sefialar que en lo relativo a la calidad de la informacién legislativa hay luces
y sombras, Entre los Congresos que cuentan con informacién razonablemente siste-
matizada cabe sefialar el de Nayarit en cuya pégina web se puede encontrar una serie
histérica con datos sobre iniciativas de leyes y decretos desde la I a la XXIX legislatu-
ras: esta es la fuente que mejor apunta a la formacién de un expediente parlamentario.
Orro sitio bien sistematizado es el del Congreso de Jalisco, que cuenta con el sistema
de Informacién Legislativa (inroLEj) en donde se halla una serie histérica y una ttil
gufa de terminologia legislativa. El sitio del Congreso de Guanajuato ofrece un repor-
te de estadistica parlamentaria con un concentrado analitico del trabajo de legislatu-
ras anteriores. El Congreso de Veracruz publica una numeralia legislativa. El sitio del
Congreso del Estado de México contiene una seccién de leyes y decretos aprobados de
anteriores legislaturas. Asf mismo, la ALDF ofrece en su pigina informacién sobre leyes
y decretos aprobados, asf como la serie completa del diario de los debates. El recuento
ameritarfa un ensayo especifico sobre la calidad de la informacién legislativa, pero para
concluir esta nota solo apuntaré que destacan por su opacidad en la informacién legis-
lativa los Congresos de Guerrero, Querétaro, Hidalgo, Sinaloa y Colima.
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Cuadro 5.2. Nimero de enmiendas a los proyectos de los gobernadores
en los Congresos estatales

Tipo de enmiends
_ parito POV ) proyec-
Legislatura gober- enmien- % Comisién % Pleno % tos apro-
nante o, quos.
{Ejecutivo

AGS X {2007-2010) PAN LA $94 20 29 8 116 69

BC XVill (2004-2007) PAN 64 444 S2 361 28 195 144
CAMP. LIX (2006-2009) PRI 54 64.4 24 285 6 7.1 84
CHIS. LXI1 {2007-2010) PRD 194 71 62 22.7 17 6.3 273
CHIH. LXII (2007-2010) PRI 60 833 9 125 3 42 72
COAH. LVl (2009-2011) PRI 72 80 1" 122 7 7.8 30

DF. V (2009-2012) PRD 35 48 28 384 10 136 73
DGO. LXIV (2007-2010) PRI as 82 19 163 2 1.7 116
GTO. LX(2006-2008) PAN 48 69.5 16 232 5 7.3 69
JAL. LVIIl (2007-2010) PAN 62 452 56 41 19 13.8 137
MEX IV1{2009-2012) PRI 22 647 9 265 3 8.8 34
MOR. L (2006-2009) PAN S3 46 54 47 8 7 115
NAY, XXVill (2005-2008) PRI S50 758 1N 166 S 7.6 66

NL LXXF(2006-2009) PRI 29 46 22 35 12 19 63
0AX. LX (2007-2010) PRI 72 75 20 208 4 4.2 96
PUE. VIl (2008-2011) PRI 37 804 7 153 2 43 46
QROO. Xi1 (2008-2011) PRI a3 885 10 9.5 2 2 105
SLP LVINl (2006-2009) PAN 40 68 12 202 7 1.8 59

SIN LIX (2007-2010) PRI 25 695 8 222 3 8.4 36
SON. VIl (2006-2008) PRI 34 586 18 31 6 104 S8
TAMPS. LX (2008-2010) PRI 104 82 20 16 3 2 127
TLAX. LIX (2008-2011)  PAN 14 36 16 41 9 23 39
VER. LXI (2007-2010) PRI 43 69.3 14 226 S 8.1 62
YUC. VIl {2007-2010) PRI 28 823 4 1n7 2 & 34
ZAC. LIX (2007-2010)  PRD 103 75 24 171 1" 7.9 138

Fuente: Elaboracién propia con datos de los diarios de los debates y sistemas de informacion legislativa
disponibles en las paginas web de los Congresos estatales.
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traparte, hubo seis entidades donde menos del 50% de los proyectos se
aprobaron sin cambios (Baja California, Distrito Federal, Jalisco, More-
los, Nuevo Leén y Tlaxcala), lo cual sugiere que fueron legislaturas mis
reactivas y con capacidad para negociar con el ejecutivo.

En cuanto a la fase en la que se realizaron las enmiendas cabe resaltar
que la mayoria se realizé en comisiones, es decir, durante el dictamen del
proyecto; posiblemente esta actividad de las comisiones —que en pro-
medio enmendaron 24% de los proyectos de los gobernadores— se deba
al papel de porteros de la agenda que le otorgan las reglas legislativas, En
la mayorfa de los reglamentos no existen reglas claras sobre los procedi-
mientos para la modificacién de proyectos en el Pleno,™ ya que la regla
mds comtin es que en caso de que existan observaciones o modificacio-
nes a un dictamen durante la discusién plenaria, este deberd regresarala
comisién para la elaboracién de un nuevo dictamen. Con todo, el sistema
de comisiones muestra grados distintos de influencia a la hora de revisar
y modificar los proyectos del ejecutivo; los Congresos con un potcenta-
je mas alto de enmiendas en comisiones fueron Baja California, Distrito
Federal, Jalisco, Morelos, Nuevo Leén y Tlaxcala,

Ahora bien, es pertinente preguntarse cudl es el grado de coheren-
cia entre el juicio de los expertos y los datos legislativos sobre enmien-
das a proyectos del ejecutivo. Para responder a este punto se tomé como
base el porcentaje de proyectos enmendados en cada legislatura y di-
cho valor se ajusté para hacerlo compatible con la escala de valores de-
finidos en la pregunta 6 de la encuesta a expertos. Con dichos datos se
construyd la gréfica de dispersién 5.5 que muestra el nivel de correlacién
entre el juicio experto y los datos sobre enmiendas en las legislatu-

1 Por ejemplo, el reglamento intetior del Congreso de Nuevo LeSn (2009) establece en
el art, 114 la atribucién del Pleno para votar en forma distinta de la propuesta de la
comisién, modificando total o parcialmente el dictamen de que se trate. Por su parte,
el reglamento del Congreso de San Luis Potosf (2007) establece en el art. 103 que en
la discusién particular de un proyecto, articulo por articulo, los que intervienen en ella
indicarén los articulos que deseen impugnar, proponiendo en su caso la nueva redac-
cién del mismo y, respectivamente, sobre ellos versari el debate. El artfculo 104 dice
que concluida la discusién en lo particular de cada uno de los preceptos correspon-
dientes, se planteari la interrogante si hay lugar o no a su aprobacién. Si la respuesta es
negativa se discutir en el Pleno o este podrd acordar que se devuelvan los preceptos a
discutirse 2 la comisién correspondiente con las anotaciones del caso, a efecto de pre-
sentarse nuevamente enmendados.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Eepemex e informaci6n del cuadro 5.2 sobre el nimero de
enmiendas a los proyectos de los gobernadores en los Congresos estatales.

Gréfica 5.5. Proyectos sustancialmente modificados por la legislatura (datos sobre enmien-
das) vs. juicio de expertos (1%, legislatura).

ras correspondientes al primer trienio del ejercicio de los gobernadores
evaluados.

Es interesante constatar que existe correlacién entre las opiniones
de los expertos y los datos legislativos; de hecho las disonancias son me-
nores a lo esperado: los casos en donde los expertos estimaron que la
legislatura ejercié mayor influencia de la que arroja la evidencia de los da-
tos legislativos son principalmente Jalisco, Oaxaca, Campeche y Queré-
taro, Mientras que los expertos subestimaron el poder de enmienda en la
1V ALDF (2006-2009), la Lx legislatura de Guanajuato (2006-2009),
la Lvin legislatura de Zacatecas (2004-2007) y la xxvin legislatura de
Nayarit (2005-2008).

Ahora bien, con base en las categorias de Morgenstern y Cox (2001)
podemos clasificar los Congtesos estatales como legislaturas negociado-
ras cuando modifican la mayoria de los proyectos del gobernador como
es el caso del Congreso de Tlaxcala (Lvin legislatura) que modifics 67%
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Eepemex e informacién del cuadro 5.2 sobre el niimero de
enmiendas a los proyectos de los gobernadores en los Congresos estatales.

Gréfica 5.6. Proyectos sustancialmente modificados por la legislatura (datos sobre enmien-
das) vs. juicio de expertos (2° legislatura).

de los proyectos, o bien el de Jalisco (Lvinr legislatura), el cual modificé
54.8% de las iniciativas del gobernador. En tanto que un profuso grupo
de Congresos se clasificarfa como legislaturas subordinadas, es decir con
poco poder de enmienda, entre las que se encuentran Durango (vLx111 le-
gislatura), Coahuila (Lv1r legislatura) y Puebla (Lv1 legislatura).

Los datos de la Eepemex permiten contrastar la congruencia entre
opiniones de los expertos y comportamiento legislativo en dos momen-
tos distintos del tiempo que corresponden, también, al periodo consti-
tucional de dos legislaturas diferentes. En la grifica 5.6 se muestran los
resultados de la correlacién entre las calificaciones de los expertos sobre
las legislaturas cuyo periodo de ejercicio correspondié al segundo trie-
nio del gobernador y los datos legislativos sobre la cantidad de proyectos
modificados.

En este periodo, el Congreso con mayor poder de negociacién, se-
gin los expertos, fue Jalisco (L1x legislatura 2010-2013), lo que significa
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que el gobernador Gonzilez Mirquez tuvo que tomar en cuenta ala le-
gislatura y formar una coalicién para aprobar su programa legislativo.
Hubo mayor correlacién entre el juicio de los expertos y los datos so-
bre enmiendas en cuanto a la clasificacién de las legislaturas de Morelos,
Tlaxcala, Nuevo Ledn y ALDF en el cuadrante de las legislaturas nego-
ciadoras, Cabe sefialar que un amplio espectro de casos se ubicaron en el
cuadrante de las legislaturas subordinadas, aunque su capacidad de en-
mienda crecié en relacién a lo observado en el periodo constitucional de
la legislatura anterior.

Ahora bien, la opini6n de los expertos sobre la frecuencia con la cual
el gobernador negocia con la legislatura ofrece otro dngulo para dlasifi-
car a las legislaturas. En el histograma de la grifica 5.7 se observa que los
Congresos de Zacatecas, Morelos, Michoacin, Jalisco, Baja California y
Aguascalientes, fueron valorados como aquellos con los que el goberna-
dor de la entidad tuvo que negociar con mayor frecuencia.

Por otra patte, los expertos coincidieron en que en Tamaulipas, Ta-
basco, Sonora, Sinaloa, Querétaro, Puebla, Coahuila y el D.F, los jefes
del Ejecutivo negociaron muy poco con el Congreso local para aprobar
su agenda legislativa, A partir de estos resultados es factible clasificar a
los Congresos estatales atendiendo a las categorias propuestas por Cox
y Morgenstern (2001); entre los Congresos con mayor poder de nego-
ciacién destacan Aguascalientes, Baja California, Jalisco y Morelos, en
donde los gobiernos del paN enfrentaron el contrapeso del r1 en el Con-
greso. Mientras que en algunas entidades gobernadas por el prp, como
Guerrero, Michoacin y Zacatecas, el partido gobernante se enfrenté a
una pluralidad de fuerzas politicas que impulsaron la capacidad reactiva
de la legislatura; en ese contexto el caso del Distrito Federal es diferen-
te pues las percepciones de los expertos y los datos legislativos sugieren
que el jefe de gobierno conté con un mayor control de la Asamblea Le-
gislativa, En contraste, hay un profuso grupo de legislaturas que pueden
ser clasificadas como subordinadas, incluyendo a Guanajuato y Queréta-
ro, entidades en donde el pAN detentd una clara mayorfa en el Congreso.
Pero una buena parte de las legislaturas subordinadas se localiza en los
estados en donde el prr sigui6 siendo dominante: Durango, Coahuila,
Hidalgo, Tamaulipas y Veracruz, entidades en las que cabe suponer que
la actuacién de los legisladores se orient a apoyar sin muchas condicio-
nes el programa legislativo del gobernador.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Eepemex.

Gréfica 5.7. Con qué frecuencia el gobernador tuvo que negociar con legisladores de otros
partidos para aprobar su agenda legislativa.

Conclusiones

En este trabajo se ha propuesto un enfoque comparativo para anali-
zar el desempefio de los gobernadores y los Congresos estatales en la
formulacién de politicas. Su aporte principal ha consistido en mostrar
que las evaluaciones que atribuyen supremacia a los gobernadores y que
califican a las legislaturas estatales como agencias subordinadas e itre-
levantes pasan por alto el papel reactivo de las asambleas y su capaci-
dad de condicionar y enmendar las propuestas del ejecutivo. A partir de
una comparacién entre las evaluaciones de los expertos reportadas en
la Eepemex y un conjunto sistematizado de datos sobre el proceso le-
gislativo en los estados, se ha mostrado que la capacidad de los Con-
gresos estatales para influir en las decisiones legislativas y enmendar
las propuestas del gobernador presenta variaciones significativas entre
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las legislaturas con un papel subordinado y las que se aproximan a una
modalidad negociadora.

En términos especificos, la contribucién de este trabajo puede sinte-
tizarse en dos aportaciones que resultan relevantes para el estudio com-
parativo de los legislativos subnacionales en México. En primer lugar, se
ha mostrado que para entender las relaciones ejecutivo-legislativo en los
estados es necesario ir més all4 de la medicién de los poderes formales de
los gobernadores y las legislaturas, o de la distribucién de los poderes
partidistas, ya que se requiere abordar sistematicamente el poder efectivo
de los legislativos subnacionales (Blondel, 2007; Patrén y Pérez, 2012).
Desde el punto de vista del ejecutivo, dicho poder se relaciona con el de
establecer la agenda y con la probabilidad de encontrar apoyo en la legis-
latura para la aprobacién de las iniciativas propuestas. En segundo lugar,
se contrastaron las opiniones de los expertos con los datos duros de la ac-
tividad legislativa, con el fin de probar la solidez del juicio experto ante
los indicadores cuantificables sobre la presentacién de iniciativas por par-
te del ejecutivo y la capacidad de enmienda de la legislatura.

Los resultados de la Eepemex indican que independientemente de
sus poderes formales, los gobernadores fueron calificados como agen-
tes con més poder en la formulacién y determinacién de politicas. Los
gobernadores con mayor poder se ubicaron en entidades gobernadas
por el pR1, bajo un esquema de gobierno unitario (Coahuila, Durango,
Hidalgo, Tamaulipas y Veracruz), mientras que los gobernadores con
menos poder se ubicaron en entidades gobernadas por el pan (Jalisco,
Morelos), por el prRD (Michoacin) y en dos entidades en las que el prr
no conté con el respaldo de una mayoria absoluta en la legislatura (Nue-
vo Leén y Sonora). _

En cuanto a la capacidad de enmienda, los resultados de la Eepemex
revelan que los Congresos mis subordinados, que solo modificaron una
minoria de los proyectos, fueron aquellos en donde el pr seguia siendo
un partido dominante como Durango, Coahuila, Puebla, Yucatén y Ta-
maulipas, aunque también destacan los congresos de Querétaro y Gua-
najuato, en donde gobernaba el pan.

A partir del examen de los datos legislativos, se obtuvo un panora-
ma ligeramente distinto de la capacidad de enmienda de los Congresos
estatales. En promedio, 66% de los proyectos cuyo proponente fue el eje-
cutivo no fueron modificados sustancialmente, pero hay un conjunto de

158



5. Gobernadores proactivos y legislaruras reactivas.

casos en donde mds de 80% de los proyectos se aprobaron sin enmien-
das, destacando Chihuahua, Coahuila, Durango, Puebla y Tamaulipas.
Las legislaturas mis reactivas y que se aproximaron a una modalidad ne-
gociadora fueron aquellas en donde menos del 50% de los proyectos del
gobernador se aprobaron sin cambios.

Finalmente, los resultados de la contrastacién entre el juicio de los
expertos y los datos legislativos mostraron que hay cierto nivel de con-
gruencia entre ambas fuentes. La correlacién entre ambas mediciones
permiti6 clasificar a las legislaturas utilizando las categorfas de Cox y
Morgenstern (2001), asf hay un pequefio grupo de legislaturas negocia-
doras que mostraron ser mds efectivas para enmendar los proyectos del
ejecutivo (Jalisco, Nuevo Ledn, Morelos, Baja California y Tlaxcala) y
un considerable grupo de legislaturas subordinadas, que constatan que
el pluralismo legislativo no ha sido una condicién suficiente para limi-
tar la supremacia de los gobernadores y para fortalecer el poder de las
legislaturas.
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La politica'stibnacionallen México

Este libro emprende el atin insuficiente estudio de los
actuales sistemas politicos en las 32 entidades federativas
mexicanas. Con novedosas herramientas metodolégicas
se discute, por ejemplo, el poder de los gobernadores:
¢cudl es su verdadera dimension, qué lo limita? Ademis
de analizar temas como las practicas politicas (la des-
calificacion “legal” de posibles candidatos y otras formas
de desvirtuar la calidad de las contiendas electorales),
los|efectos del crimen organizado, la'relacion entre liber-
tad de expresion y control delos medios de comunicacion,
olainfluencia de la Iglesia catdlica en lalegislacién de gé-
nero en el ambito de los estados.

Es una obra que aborda de manera inédita la relacion
de los gobernadores con los presidentes de la republica,
las identidades partidariasiylas posiciones ideoldgicas de
los actores politicos relevantes en el nivel subnacional. La
politica en los estados es de capital relevancia para
comprender no solollolocal'sino también lonacional. L.a
pregunta crucial que de distintas maneras se responde es
qué tanto los sistemas politicos subnacionales son
autoritarismos locales o'democracias en desarrollo, y si
nose trata de regimenes hibridos que anidan'en/laimper-

fecta democracia mexicana.
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