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“Ciertamente, caballeros, la felicidad y la gloria de un representante, deben
consistir en vivir en la unién mas estrecha, la correspondencia mas intima y
una comunicacion sin reservas con sus electores. Sus deseos deben tener
para él gran peso, su opinibn maximo respeto, sus asuntos una atencion
incesante. Es su deber sacrificar su reposo, sus placeres, sus satisfacciones
a los de aquéllos; y sobre todo preferir, siempre y en todas las ocasiones el
interés de ellos al suyo propio.

Pero su opinién imparcial, su juicio maduro y su conciencia ilustrada no
deben sacrificaroslos a vosotros, a ningin hombre ni a grupo de hombres.
Todas estas cosas no las tiene derivadas de su voluntad, ni del derecho y la
constitucidon. Son un depésito efectuado por la Provincia, de cuyo abuso es
tremendamente responsable. Vuestro representante os debe, no sélo su
industria, sino su juicio, y 0s traiciona, en vez de serviros, si lo sacrifica a
vuestra opinion.

El Parlamento no es un congreso de embajadores que defienden intereses
distintos y hostiles, intereses que cada uno de sus miembros debe sostener,
como agente y abogado, frente a otros agentes y abogados; pero el
parlamento es una asamblea deliberante de una nacién, con un interés: el
de la totalidad; donde deben guiar no los intereses y prejuicios locales, sino
el bien general del todo. Elegis un diputado; pero cuando lo habéis escogido,
no es el diputado por Bristol, sino un miembro del Parlamento”

Edmund Burke, Discurso a los electores de Bristol, 1774.
(Fragmento)
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INTRODUCCION

Durante mas de setenta afios, en México, sélo habian existido gobiernos unificados?
que le habian permitido al partido del Presidente prescindir de la cooperacion de los
partidos de oposicién. Por lo tanto, anteriormente, el estudio del Congreso Federal
no habia generado mayor interés entre la comunidad cientifica mexicana, ya que el
enfoque historico, juridico y politologico se habia centrado en estudiar al poder
Ejecutivo, desdefiando el estudio del érgano legislativo federal por considerarlo

sometido a éste (Béjar y Cortéz Salinas, 2012: 187).

No obstante, dos coyunturas dentro del sistema politico mexicano como la pérdida
de la mayoria calificada en 1988 y de la mayoria absoluta en 1997 del partido
gobernante (PRI) en la Camara de Diputados, producirian un cambio institucional
qgue ha perdurado hasta nuestros dias: la formacion de gobiernos divididos o sin

mayoria.?

Si bien las investigaciones de este cambio institucional, desde la ciencia politica
comparativa, se han centrado en estudiar al Congreso Federal; también pueden
encontrarse este tipo de experiencias democraticas en el ambito subnacional.
Desde la década de 1990 y ante el surgimiento de nuevos escenarios electorales

basados en la competencia y composicion pluripartidista de los Congresos®y en la

1 Se entiende por gobierno unificado aquel en donde un mismo partido controla el érgano Ejecutivo
y ostenta la mayoria absoluta en el drgano legislativo (bicameral o unicameral). En otras palabras,
el partido del presidente (0 gobernador, en este caso) cuenta con el 50%+1 de los escafios en el
Congreso, segln el esquema el norteamericano (Lujambio, 2013: 238) Otra definicion sugiere que
se habla de un “gobierno unificado” cuando un solo partido tiene las mayores proporciones de
representantes electos en el Ejecutivo y en el Legislativo. (Garcia, 2008, 93)

2De acuerdo con el Sistema de Informacion Legislativa (SIL) de la Camara de Diputados, el “gobierno
sin mayoria” se refiere a la circunstancia en la que ningln partido politico controla por si solo el
cincuenta por ciento mas uno de los asientos del Congreso o de alguna de las camaras legislativas.
Bajo este término se entiende que el partido en el gobierno puede conformar la primera minoria, que
un partido opositor ocupa ese lugar o que incluso aquél llegue a tener la mayoria simple o calificada.
Margarita Jiménez utiliza la expresion “gobierno compartido” para referirse a un escenario en el que
el poder del Presidente (ejecutivo) se ha visto alterado para desarrollar su agenda legislativa ante
una composicién plural de la rama legislativa (Congreso).

8 Se utiliza el concepto de “Congreso” para definir al érgano colegiado de representacion politica en

el que se deposita el Poder Legislativo, en este caso, de una entidad federativa. Por lo regular suelen
emplearse en los estudios legislativos, los términos de Parlamento, Legislatura 0 Asamblea como
sinénimos. No obstante, en el presente trabajo utilizaré principalmente la palabra “Congreso”, ya que
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titularidad de los poderes ejecutivos locales, surge un interés por estudiar a los
organos legislativos estatales. En otras palabras, las investigaciones académicas
sobre los 6rganos legislativos locales comienzan con la irrupcion de los gobiernos
divididos, cuando el partido del Ejecutivo carece de una mayoria en el Legislativo e
incluso cuando tiene mas legisladores que el resto de los partidos.* (Reveles,
2011:12-13).

A pesar de ello, cuando con mas frecuencia comienzan a estudiarse los Congresos
subnacionales, hasta el afio 2011, unicamente ocho estados habian recibido la
atencion de los investigadores, a saber; Baja California, Estado de México,
Guerrero, Sinaloa, Colima, Guanajuato, Nuevo Ledn y el Distrito Federal. Por otro
lado, tampoco existe una continuidad ni acumulacion de datos en los estudios sobre
los congresos locales (Reveles, 2011:14-17). En este sentido, se puede advertir que

el estudio de los 6rganos legislativos estatales aln enfrenta enormes retos °

En consecuencia, si se entiende que el estudio del poder legislativo local es reciente
en nuestro pais y éste sélo generé interés en la comunidad cientifica en la dltima
década del siglo pasado por el mismo motivo que se estudi6 a la Camara de
Diputados, podriamos cuestionarnos ¢COmo han funcionado los gobiernos sin
mayoria en los Congresos Locales? ¢ Tienen las mismas repercusiones legislativas

que pronostica la literatura y las mismas que se han registrado en el Congreso

ésta representa la acepcién mas aceptable para referirse a unicameralismo que caracteriza a los
organos legislativos locales en México.

4 Francisco Reveles Vazquez (2011) “Los estudios sobre los Congresos Locales en México”,
Estudios Politicos, Novena época, nim. 23, mayo-agosto, p. 13. Para el afio 1997, sélo ocho estados
de la Republica habian sido objeto de estudio debido a las experiencias de gobierno dividido: Baja
California, Baja California Sur, Guanajuato, Chihuahua, Aguascalientes, Estado de México y Morelos
(Aziz: 2002:297). Por la formacion de gobiernos sin mayoria, los Congresos Locales también fueron
objeto de investigacion recurrente, véase Luisa Béjar y Josafat Cortéz Salinas, “Los estudios
parlamentarios en México” en Reveles Vazquez, Francisco, La Ciencia Politica en México hoy: ¢ qué
sabemos?, México, Plaza y Valdés Editores-UNAM, 2012.

5 Con esta afirmacion no se pretende sefialar que existan muy pocos textos referentes a los
Congresos estatales en la actualidad, por el contrario, ha acrecentado el niUmero de investigaciones.
Sin embargo, no todos los Congreso locales han sido objeto de estudio (tomando en cuenta que son
32 entidades federativas) y por ello puede considerarse como estudios limitados. Ademas, si se le
compara con los diversos textos que abordan al Congreso Federal (en especial, la Camara de
Diputados) se podra identificar las diferencias que existen en los estudios que abordan al poder
legislativo en México



Federal?, y ¢ Qué datos podemos ofrecer ante la nueva realidad politica que ha sido
poco explorada desde nuestra disciplina? En esta investigacion se abordara como
organo legislativo local a la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF), que
en los comicios de 2015, los resultados electorales marcaron el desplazamiento de

un gobierno unificado por un gobierno sin mayoria para la VII Legislatura.

Desde un principio, al adentrarnos en la literatura legislativa se encontré que la
explicacion sobre la formacién de gobiernos unificados, divididos o sin mayoria
respondia principalmente a un debate acerca de los sistemas parlamentarios y los
sistemas presidenciales, pues a partir de sus criterios definitorios se plantearon los

escenarios legislativos a los que daban origen, asi como sus ventajas y desventajas.

Por otro lado, parte de la justificacién y explicacion de este desplazamiento de
gobiernos unificados por gobiernos divididos y gobiernos sin mayoria en los
Congresos se le atribuye también al “sistema de partidos pluripartidista” que
caracteriza a los sistemas presidenciales (a excepcion de Estados Unidos). En el
caso de México, “hoy en dia es comun tener congresos plurales como consecuencia
de las elecciones. Sin embargo, se debe analizar si esta pluralidad ha tenido
consecuencias diferentes en la forma de construir decisiones o si, por el contrario,
su impacto ha sido negativo en el proceso de negociacion legislativa” (Puente,
2016:407)

En este sentido, algunos autores sostienen que estamos actualmente ante
ciudadanos exigentes que votan de manera diferenciada en las elecciones
(Lujambio, 2013; Nancy Garcia, 2008), es decir, votan por partidos distintos para la
integracion del poder ejecutivo y el poder legislativo, lo cual permite suponer que se
refieren a ciudadanos conscientes y racionales en la emision de su voto (voto de
castigo). En todo caso, “los conceptos de gobierno dividido y sin mayoria hacen
referencia a una situacion en la que la rama ejecutiva y la totalidad o parte de la
legislatura estan en manos de partidos diferentes, lo cual puede ocurrir inicialmente
porque los electores deciden quién gobierna” (Casar, 2002). Las consecuencias
acerca de este tipo de gobiernos, segun varios tedricos, conlleva a conflictos,

pardlisis e incluso ingobernabilidad agravadas por el sistema presidencial, dada la



rigidez de un periodo fijo e inamovible del ejecutivo para enfrentar crisis a causa de

una oposicion en el Congreso.

Por lo tanto, de manera explicita o implicita, desde la literatura se hace énfasis en
gue se requieren de mayorias legislativas en los congresos, pues lo ideal es que el
Ejecutivo cuente con un apoyo parlamentario suficiente para aprobar sus proyectos
de ley. Sin embargo, no ha podido garantizarse esta situacion, debido a que no
existen mecanismos institucionales que lo permitan y porque desde la conformacion
de los Congresos, a partir de los resultados electorales (asignacion de votos a
escafnos), podemos encontrar con mayor frecuencia gobiernos divididos o sin

mayorias y muy pocos gobiernos unificados.

No obstante, contrario a lo que argumenta y pronostica la literatura, se sugiere que
una alternativa para lograr un respaldo mayoritario, se encuentra en la construccion
de coaliciones legislativas (Mainwaring, 2002; Lopez Lara, 2007; Casar, 2000) y
aunqgue se ha advertido que en los sistemas presidenciales las coaliciones tienen la
desventaja de ser inestables, dado que se forman durante el proceso electoral y no
existen incentivos para que éstas se conserven una vez que el ejecutivo asume el
cargo (Mainwaring y Shugart, 2002). Esta ultima herramienta politica ha sido la mas
utilizada para llegar a acuerdos y superar los posibles confrontaciones entre el

Ejecutivo-Legislativo y entre el partido gobernante y los partidos de oposicién.

Por tal razon, se sostiene que “un factor que contribuye a explicar por qué los
gobiernos sin mayoria presentan pocos signos de paralisis es la cooperacion
legislativa [pues] cuando ninguno de los partidos integrantes de la legislatura cuenta
con la mayoria para aprobar un programa legislativo, la Unica ruta es construir
coaliciones ganadoras que integren a dos o mas partidos. [No obstante], se trata de
un fendmeno con alta variacion, en la medida en que son "mayorias cambiantes’

gue no se basan en un acuerdo formal” (L6pez Lara; 2007: 493)

Si bien, la literatura estima que existen diferentes dinamicas legislativas en
gobiernos no unificados, debido a la busqueda de consensos y mayorias
parlamentarias en los Congresos. La pregunta central de esta investigacion buscara

responder ¢existen tales diferencias o son més las similitudes en las votaciones
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nominales y la cooperacion interpartidaria en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal durante el periodo 2014-2016? Dicho en otras palabras, ¢cémo es el
comportamiento de los grupos parlamentarios en las votaciones nominales en
contextos legislativos diferentes y como influye en la confeccion de coaliciones
legislativas para aprobar o desechar proyectos de ley en el pleno? Estas preguntas
se responderan en el capitulo cuatro con la evidencia empirica, no obstante, los
hallazgos encontrados bajo ningn motivo se consideran universales, pues sélo se

aplicara para la ALDF y en un tiempo determinado.

Ahora bien, se debe tener en cuenta que este periodo no considera de manera
completa a la VI y VII Legislatura, ya que ambos afos analizados representan la
tercera parte de cada una. Sin embargo, permiten establecer un analisis de las
coaliciones que se formaron al inicio y final de una legislatura. De hecho, la teoria
sugiere gue al final e inicio de una legislatura pueden encontrarse ciertos patrones
de comportamiento en las votaciones nominales medido a través de la cooperacién

interpartidista (Lujambio, 2013).

Previamente a este trabajo, existe un estudio de las coaliciones en la Asamblea
Legislativa. Dicho texto fue elaborado por Alvaro Lépez Lara en 2013, en donde
analiza “el comportamiento de la votacion nominal” durante el periodo 1997-2009
en un contexto de gobierno unificado y sin mayoria (Il y V Legislaturas) con la
aplicaciéon del método Wnominate. La diferencia de esta investigacion con el trabajo
de Lépez Lara radica en que el presente trabajo atiende a otra temporalidad y otra
metodologia para analizar el comportamiento de las votaciones en dos contextos
legislativos distintos, cuya explicacion se dara a partir de la elaboracion de cuadros
con las distintas combinaciones de cooperacién interpartidaria (partidos
mayoritarios y minoritarios) que se registraron en 281 votaciones nominales durante
el periodo 2014-2016.

Asi pues, la aportacion de esta investigacion desde una perspectiva politolégica
estriba en un analisis tedrico del cambio institucional y desde la teoria de las

coaliciones legislativas, incluyendo un enfoque historico de este drgano legislativo
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local sui generis® (antecedentes) y un enfoque normativo (marco legal del Distrito
Federal) para desarrollar posteriormente uno de los pocos temas abordados a
principio de este siglo en los Congresos estatales: “las coaliciones legislativas”.

Hipotesis:

A partir de las premisas tedricas previas, las hipotesis que rigieron esta investigacion

para ser comprobadas o refutadas con la evidencia empirica, fueron las siguientes:

1. En ambas Legislaturas de gobierno unificado y gobierno sin mayoria, la
formacion de coaliciones sera diferente debido a que en contextos
legislativos distintos el grado de consenso y cooperacion interpartidista,
desde la teoria, sugieren resultados distintos.

2. Enlas coaliciones legislativas no influye la ideologia de los partidos politicos,
pues seran los proyectos controvertidos y los no controvertidos los que
definirdn el tamafio de las coaliciones en amplias o minimas. Teniendo
repercusiones en las votaciones, es decir, si éstas tienden la unanimidad o
s6lo vota la mayoria de las fuerzas politicas.

3. Los partidos minoritarios, en gobiernos sin mayoria, adquieren un rol como
fieles de la balanza en las votaciones nominales, ya que su cooperacion con
algun partido mayoritario puede influir en el sentido de la votacién
(aprobacion o rechazo) de un dictamen en el Pleno.

Metodologia

Las coaliciones legislativas fueron descritas a partir del seguimiento legislativo de
las votaciones nominales de los dictamenes sometidos a debate, discusion y
resolucion del pleno en la Asamblea Legislativa durante el periodo 2014-2016.
Destacando principalmente a los partidos que se coaligaron para su aprobacién o

rechazo durante el periodo abordado.

6 Segun la Real Academia Espafiola, la palabra sui generis alude a una cosa de un género o especie
muy singular y excepcional. En este caso, es comdn encontrar en los textos que abordan a la
Asamblea Legislativa como 6érgano legislativo sui generis, dado que no tiene el nombre como
Congreso Local ni todas las facultades legislativas que se les reconoce legalmente a los demas
drganos legislativos locales pertenecientes a las entidades federativas.
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De manera previa al tratamiento de la informacion, se explico el sistema de partidos
(pluripartidista) que prevalece en el Distrito Federal, cuyo objetivo fue situar la
investigacion en el contexto politico-electoral real que le pertenece y su impacto en
la Asamblea Legislativa para la obtencidon de escafios y las dinamicas legislativas
entre los actores politicos que interactian en el recinto parlamentario local.
Posteriormente, se retom6 dos conceptos primordiales que sirvieron de base para
conceptualizar el trabajo, a saber: coalicion ganadora minima y coaliciones amplias.

Los cuéles seran desarrollados en el primer capitulo.

De igual forma, para sintetizar la informacion recabada en los documentos
legislativos de la Asamblea: Diario de Debates y Gaceta Parlamentaria; se
agregaron cuadros sobre las coaliciones legislativas que se formaron para realizar
el analisis correspondiente. El periodo que abarco la investigacion corresponde al
tercer afo de sesiones de la VI Legislatura (16 de septiembre del 2014 al 09 de
septiembre del 2015) y el primer afio de sesiones de la VIl legislatura (17 de
septiembre del 2015 al 07 de septiembre de 2016).

Asi, el analisis se realiz6 entre contextos distintos de gobierno: unificado y sin
mayoria. En el primer tipo de gobierno, se le considera como “unificado” debido a
que el Partido de la Revolucién Democratica (PRD) como partido gobernante en el
organo ejecutivo también domina al érgano legislativo, es decir, con 34 diputados
de los 66 escafios disponibles, posee una mayoria absoluta (50% + 1). Al segundo
tipo de gobierno se le considera “sin mayoria” debido a que ni el partido gobernante
(PRD) ni los partidos de oposicion obtuvieron la mayoria absoluta en la Asamblea.
No obstante, conforme a los resultados electorales de 2015 y al conseguir el partido
Movimiento Regeneracién Nacional (Morena) 20 escafios (mas que el resto de los

partidos) en este 6rgano legislativo, se le considera como primera minoria.

Para explicar los factores que inciden en la formacion de coaliciones a través de las
votaciones nominales, se elaboraron diversos cuadros separando las iniciativas por
temas para demostrar cuantitativamente y cualitativamente las diferentes
combinaciones de cooperacion interpartidista en general y por temas. Dicha

clasificacion tuvo como objetivo explicar el tamafio de las coaliciones, qué partidos
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las integraron y en qué temas fueron mas proclives a formarse y en cuéales temas

apenas se consiguieron los votos minimos para su aprobacion.

En el dltimo afio de la VI Legislatura los rubros que se consideraron fueron:
Seguridad y justicia, materia econdémica, enfocadas a un sector de la sociedad,
nuevas Leyes, observaciones del Jefe de Gobierno y otras (nombramientos,
ratificaciones y leyes secundarias). En el primer afio de la VIl Legislatura los temas
fueron Seguridad y Justicia, materia politica, materia econémica, sector especifico
de la sociedad y otras. Cabe aclarar que la clasificacion de las materias no fue
retomada en su totalidad en ambas Legislaturas, debido a que s6lo se consideraron
los temas que se registraron en los dictamenes sometidos a votacién del pleno
durante cada periodo legislativo y dado que no siempre se votaron los mismos

asuntos, por ende, la clasificacion no fue similar.

Con base en esta metodologia se buscé demostrar con la evidencia empirica si
hubo cambios significativos en la formacion de coaliciones en ambos contextos

legislativos y con nuevos actores politicos. Incluso sefialar, si no los hubo.
Esquema del trabajo:

Para su mejor comprension, el trabajo de investigacion esta constituido en cuatro
capitulos. El primer capitulo es el “Marco Teorico”, el cual permite explicar desde la
literatura legislativa los elementos necesarios para estudiar a las coaliciones en los
Congresos Locales. En este sentido, el primer capitulo retoma el debate primigenio
entre los sistemas presidenciales y sistemas parlamentarios, en cuanto a la
conformaciéon de tipos de gobierno y sus efectos politico-legislativos. En otras
palabras, sobre las diferencias entre los sistemas presidenciales y sus principales
efectos en la conformacion de gobiernos sin mayoria en comparacion con el sistema
parlamentario y su mayor proclividad a generar gobiernos con mayoria y sus

beneficios en términos de gobernabilidad.

En la misma linea se desarrollan las diferencias entre los gobiernos unificados,

divididos y sin mayoria en los sistemas presidenciales, destacando el papel que
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desempenian el partido gobernante y la oposicion parlamentaria en el Congreso, la
importancia de los diputados en cuanto a la disciplina parlamentaria que influye en
su sentido del voto (con independencia o impuesta por el partido) y finalmente se
explica el estudio de las coaliciones legislativas desde una definicion, tipologia y

medicion.

El capitulo dos titulado como “los Antecedentes”, tendra como base de referencia la
Constitucion de 1824, pero so6lo se mencionara de manera limitada, ya que el
desarrollo historico, politico, social y normativo parte del afio de 1987, como la
coyuntura que dotd a los ciudadanos capitalinos de un érgano legislativo y que
marco, a su vez, el inicio de una apertura democratica. De este modo, en este
apartado, se retoman las reformas de 1987, 1993, 1996 y la de 2016. Esta Ultima
reforma politica (2016) aun cuando ya no forma parte de la delimitacion temporal
establecida, durante el transcurso de la investigacion fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion y al referirse al 6rgano legislativo analizado, se consideré

conveniente incluirla.

En el tercer capitulo, se examinan las reglas del juego en la Asamblea Legislativa
para la toma decisiones parlamentarias. En él se describe, a partir del marco legal
del Distrito Federal (Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, Ley Organica de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Reglamento para el Gobierno Interior de
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y el Reglamento Interior de las
Comisiones de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal), las reglas que rigen y
moldean el comportamiento de los legisladores y los grupos parlamentarios al
interior del recinto legislativo, resaltando la importancia de los actores politicos y lo

que les esta permitido y vedado dentro de su actuar parlamentario.

Finalmente, el capitulo cuatro se detiene a observar, describir y explicar las
diferencias y similitudes de las coaliciones legislativas que se formaron durante dos
afios de trabajo legislativo, con base en un andlisis empirico. En donde se
desarrolla, en primera instancia, el lugar que ocupan los partidos politicos (fuerza 'y
tamafo) con registro legal dentro del sistema de partidos local y que, en la mayoria

de las veces, dista del escenario nacional. Posteriormente, a partir de la informacién

15



recabada en los Diarios de Debates y la Gaceta Parlamentaria, se procedié a
describir los elementos necesarios para comprender el escenario en el que se
formaron todas las coaliciones, es decir, el tipo de gobierno que caracterizaron tanto
a la VI (tercer afio de sesiones) y la VII (primer afio de sesiones) Legislaturas, en
este caso, un gobierno unificado y un gobierno sin mayoria (un partido es primera

minoria)

Antes de comenzar la investigacion y retomando las contribuciones de la literatura,
se considerd que la existencia de dos escenarios legislativos diferentes a partir de
los resultados electorales del 2015 en la ciudad capitalina y con la inclusion de
nuevos actores politicos (diez partidos politicos en lugar de siete), habria diferencias
en la cooperacion interpartidista y en la basqueda y generacion de consensos o

alianzas para la resolucion de los dictamenes presentados en el pleno.

Asimismo, se deduce que los congresos que tienden a la unanimidad en las
votaciones nominales, estan destinadas al fracaso y a la desacreditacion publica,
pues lo propio de un congreso es la confrontacion publica de distintos proyectos de
gobierno, lo cual no significa que no exista la posibilidad de generar acuerdos o

negociaciones, pero éstos, deben ser justificados (Puente, 2016: 414-415)

Por dltimo, se contrastan las aportaciones tedricas con la evidencia empirica para
confirmar o rechazar las hip6tesis que rigieron esta investigacion y destacar los
hallazgos que aporta este trabajo. En este sentido, la evidencia empirica demostro
que la principal similitud que existe en ambos contextos legislativos es la tendencia
a la cooperacioén interpartidaria; mientras que la principal diferencia, radica en las
multiples combinaciones de coaliciones legislativas y en el nUmero de actores que

se requiere para garantizar una mayoria parlamentaria.

En todo caso, la literatura acierta al considerar que existen distintas dinamicas en el
proceso legislativo en gobiernos unificados y sin mayoria; sin embargo, se equivoca
al sostener que ello conlleve a paralisis, bloqueo mutuo o ingobernabilidad, pues se
demostré en esta investigacion que las coaliciones legislativas son una alternativa

para evitarlo.
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Capitulo I. Marco Teodrico. Los Congresos como oOrganos legislativos. Sus

temas y problemas

El primer capitulo tiene como objetivo principal desarrollar desde una vision tedrica
el tema de las coaliciones legislativas en los Congresos Locales, a partir de ciertos
elementos que permitan comprender el contexto politico y legislativo en el que se
desenvuelven. Para ello, este apartado esta integrado por cinco subtemas: 1)
Gobiernos divididos y Gobiernos sin mayoria. Una comparacion con los Gobiernos
Unificados; 2) El partido gobernante; 3) Algunos apuntes sobre la oposicion politica-
parlamentaria; 4) EI comportamiento de los legisladores en el Congreso y 5)
Coaliciones Legislativas.

En el primer subtema, se describen los elementos politicos que constituyen cada
tipo de gobierno para hacer la comparacion con sus opuestos, aludiendo a las
ventajas y desventajas de cada uno. Su importancia estriba en que a partir del tipo
de gobierno que se forme, se estima que de ello dependera la relacion del ejecutivo
(partido gobernante) y su relacién con el 6rgano legislativo (su partido y los partidos
de oposicion).

El segundo y tercer subtema hacen referencia a los actores politicos que integran
los 6rganos legislativos desde posiciones opuestas: un partido politico gobernante
(partido del Ejecutivo) y los demas partidos opositores que obtuvieron espacios de
poder en la Asamblea. En el apartado del partido gobernante se destaca el
comportamiento del Ejecutivo y su relacién con el Congreso, asi como el papel que
ha desempefiado en México (durante el presidencialismo). En cuanto a la oposicion
politico-parlamentaria, se describe la importancia que ha cobrado durante los
ultimos afos desde la teoria, asi como su comportamiento en el érgano legislativo
en su papel como partidos antagonicos al partido gobernante y que pueden o no,
contar con incentivos para cooperar con €l o simplemente mantener una posicion

critica frente a éste.

El cuarto subtema alude al comportamiento de los legisladores. El motivo por el cual
se incluy6 en este capitulo se debe a que no se les puede observar a los partidos

politicos como entes unitarios, sino como actores politicos que estan formados de
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miembros individuales (diputados) y por lo tanto, su comportamiento en términos de
disciplina y cohesion (voto a favor, contra y abstencion), influye también en la
cooperacion interpartidista para la formacién de coaliciones. Asi, el papel de los
legisladores al momento de las votaciones (de manera conjunta y perteneciendo a
algun partido) permite establecer el tamafio de las coaliciones en amplias o
minimas. Por tal razon, es pertinente explicar los factores que influyen en su

comportamiento,

Finalmente, con base en la distincion de los gobiernos unificado y sin mayoria (éste
altimo en donde la teoria sefiala una necesidad de cooperacion legislativa) y con la
distincién entre partido gobernante y partidos de oposicion (como actores politicos
que interactian en la Asamblea), se desarrollara el tema de las coaliciones
legislativas en cuanto a definicidn, tipologias, factores que permiten su formacion y
medicion (amplias o minimas), cuyo proposito es retomar desde la literatura los
elementos mas importantes que permitan comparar los resultados (sentido del voto
en las votaciones nominales) del capitulo cuatro y enunciar los hallazgos

encontrados (comparacion con la teoria).

1.1 Gobiernos divididos y Gobiernos sin mayoria. Una comparacion con los

Gobiernos Unificados.

El tema de los Gobiernos unificados, divididos y sin mayoria ha ocupado el interés
de diversos investigadores del Poder Legislativo. La forma de abordarlos varia entre
algunos autores, ya sea desde los efectos negativos que pueden producir segun la
literatura legislativa, hasta lineas de investigacion que difieren de las afirmaciones
de los tedricos y con una explicacion actualizada de como han logrado sobrevivir
los gobiernos divididos y sin mayoria en distintos estadios legislativos y que
paulatinamente han desplazado a los gobiernos unificados. En esa tesitura, la
importancia de desarrollar este apartado recae en la nueva conformacion de los
Congresos (locales principalmente) como parte del desarrollo de gobiernos

democraticos y de votantes con preferencias electorales distintas que inciden en la
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integracion de los diferentes 6rganos de gobierno. No obstante, es pertinente hacer

un breve recuento de donde o por qué surgen estos fendbmenos politicos.

El origen o explicacion de estos cambios institucionales tienen como punto de
partida un amplio debate en torno a las diferencias que prevalecen en los sistemas
presidenciales y los sistemas parlamentarios. Ambos sistemas politicos, se sabe,
han sido adoptados como forma de gobierno en distintos paises. Los sistemas
parlamentarios pueden ubicarse principalmente en Europa y los sistemas

presidenciales se encuentran, en su mayoria, en los paises de América Latina.

El sistema presidencial, en teoria, como el sistema de gobierno que mas criticas ha
recibido, esta constituido por los siguientes criterios definitorios: 1) la eleccion
popular directa o casi directa del jefe de Estado por un tiempo determinado (que
puede variar de cuatro a ocho afnos); 2) el Ejecutivo no es designado o desbancado
mediante el voto parlamentario y los gobiernos son una prerrogativa presidencial
[ya que] es el presidente el que a su discrecion nombra o sustituye a los miembros
del gabinete y, 3) el presidente dirige el Ejecutivo, [es decir,] no se permite una clase
de “autoridad dual” por lo que el Jefe de Estado debe ser también el jefe de

gobierno.’

En contraparte, los sistemas parlamentarios “deben su nombre a su principio
fundador, es decir, que el Parlamento es soberano”. Por lo tanto, los sistemas
parlamentarios no permiten una separacion del poder entre el gobierno y el
Parlamento, pues su caracteristica principal es que el poder Ejecutivo-Legislativo se
comparte, lo cual equivale a decir que se requiere que los gobiernos sean
designados, apoyados y, segun sea el caso, destituidos, merced al voto del

parlamento.®

7 Giovanni, Sartori (1994), Ingenieria constitucional comparada. Una investigacion de estructuras,
incentivos y resultados, México, Fondo de Cultura Econdmica, pp.97-99.

8 Advierte que “compartir el poder” no implica que los sistemas parlamentarios sean sistemas de
dependencia mutua entre el Parlamento y el gobierno. La premisa de que el Parlamento es soberano
descarta la dependencia reciproca [...]. El poder de disolver el Parlamento no puede ponerse a la
par con el poder parlamentario del gobierno. La primera es una posibilidad esporadica, la segunda
es un control continuo sobre toda la legislacion. Ademas el poder de disolucién es por lo general
(con la excepcion de Inglaterra) una prerrogativa del jefe de Estado, no del primer ministro. Ibid., p.
116.
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Desde la perspectiva de Sartori, el presidencialismo ha funcionado mal, a excepcion
de Estados Unidos®, pues todos los paises que han adoptado al sistema
presidencial han sido fragiles y han sucumbido ante golpes de Estado. Segun el
autor, las principales diferencias entre ambos regimenes se basan en que el sistema
presidencial (prototipo estadounidense) se sustenta en la division y separacion de
poderes entre el presidente y el Congreso. En otras palabras, considera que el
término “division” consiste en separar al Ejecutivo del apoyo parlamentario, lo que
a su vez implica que el presidente no puede disolver al parlamento ni tampoco se
puede destituir a un presidente. Mientras que al hablar de “compartir el poder”
(sistemas parlamentarios) significa que el Ejecutivo s6lo se mantiene con el apoyo
del Parlamento o declina cuando le falta éste. (Sartori, 1994: 101-102)

Scott Mainwaring y Mathew Shugart!® sostienen que los argumentos en contra del
sistema presidencial se han basado principalmente en su historial de éxitos y
fracasos democraticos, destacando varias debilidades que contrastan con las
“fortalezas” de los sistemas parlamentarios. Entre las principales debilidades se
encuentra el mandato fijo del cargo presidencial, pues segun varios criticos, este
factor de rigidez provoca algunas dificultades al momento de hacer frente a crisis
importantes y que puedan poner en peligro la estabilidad del régimen. Dicho en otras
palabras, cuando un presidente no cuenta con el apoyo de una mayoria
parlamentaria y enfrenta a una oposicion en el Congreso, no existen mecanismos
institucionales que permitan remover a los presidentes del cargo, o en el otro
extremo, tampoco se le permite al Ejecutivo disolver al Parlamento y convocar a
nuevas elecciones para reforzar su autoridad. Por lo tanto, ante un presidente
incompetente o impopular, el tnico medio para removerlo de su cargo es traves de

un golpe de estado.

° No obstante, también sefiala que aun cuando el sistema estadounidense ha logrado resolver sus
problemas, no puede ocultar que una estructura de poder dividida genera paralisis y estancamientos
mas que cualquier otro. (Sartori, 1994: p.104)

10 Matthew Soberg Shugart y Scott Mainwaring, “Presidencialismo y democracia en América latina:
revision de los términos a debate” Matthew Soberg Shugart y Scott Mainwaring (comps.)(2002),
Presidencialismo y democracia en América latina, Argentina, Paidos, pp. 19-64.
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Un segundo argumento que prevalece en contra del sistema presidencial, es que
se carecen de medios que permitan garantizarle una mayoria parlamentaria al
Ejecutivo. En primer lugar, porque al ser electo de manera independiente al
Congreso, poco depende si proviene o no de un partido mayoritario, en caso de que
exista alguno. Por tal razén, se advierte que en algunos paises “los partidos de los
presidentes no controlan nada que se acerque a una mayoria de los escafios en el
Congreso y en ocasiones los presidente que son electos, gozan de un escaso apoyo
en el Congreso, lo cual puede conducir a amargas luchas entre el Ejecutivo y el
Legislativo” (Mainwaring y Shugart, 2002: 38). En este sentido, existe un lado
negativo de las elecciones populares, pues al ser elegido el ejecutivo mediante el
voto directo popular, pueden resultar elegidas personalidades ajenas a la clase
politica y con escasa experiencia politica y legislativa (Suarez, 1982 y Rose, 1981
citados por Mainwaring y Shugart, 2002:39) y en consecuencia, “los presidentes no
necesariamente gozan de un apoyo seguro ni siquiera dentro de sus propios

partidos” (Mainwaring; 2002)**

Dentro de estos dos escenarios, el régimen de gobierno que caracteriza a México
es el sistema presidencial, pero ¢,como ha funcionado? En México, afirma Margarita
Jiménez, cuando el Partido Revolucionario Institucional mantuvo la hegemonia en
el gobierno y en el ambito parlamentario, prevalecié un “gobierno unificado”, en
donde el partido al que pertenecia el presidente contaba con una mayoria absoluta,
y que ademas, con una alta disciplina legislativa pudo prescindir de la cooperacion
de las fuerzas opositoras. Dentro de este tipo de gobierno, la funcion del parlamento
no fue como una institucién de contrapeso, sino como “un sello de aprobacion
automatica” y, aunque no lo hiciera, “no deslegitimaba las decisiones del

Congreso”.1?

11 Si bien, las criticas hacia los sistemas presidenciales son diversas no se enunciaran todas en esta
investigacion, ya que solo nos interesa retomar aquellas que permiten comprender y situar en un
contexto tedrico al sistema presidencial mexicano y los factores que influyen en la formacion de
gobiernos sin mayoria, segun la literatura legislativa.

2Margarita Jiménez Badillo (2006), La oposicion parlamentaria en México. Su rendimiento en
gobiernos de mayoria dividida, México, Miguel Angel Porria-H. Camara de Diputados LIX
Legislatura, p. 177.
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Sin embargo, las elecciones competitivas y la madurez de los partidos de oposicion,
conformaron, en el @mbito federal, gobiernos sin mayoria. El partido del presidente
no obtuvo méas la mayoria absoluta (elecciones de 1997), obligandolo a buscar
apoyo en las fuerzas politicas que antes ignoraba, a través de la cooperacion y por

medio de coaliciones legislativas.

A modo de ejemplo y para ilustrar la diferencia que existe entre un gobierno
unificado y gobierno sin mayoria, la autora elabora un esquema que ayuda a
explicar de una forma sencilla los rasgos principales que caracterizan a cada uno.
No obstante, aunque el ejemplo es en la Camara de Diputados, siendo éste el
Congreso méas abordado; sucede lo mismo en los Congresos estatales, desde

luego, teniendo a otros partidos politicos como partido dominante.

Esquema 1

COMPARACION ENTRE GOBIERNO UNIFICADO Y GOBIERNO SIN MAYORIAS
PARLAMENTARIAS EN LA CAMARA DE DIPUTADOS

Lealtad-disciplina
. intrapartido
Hegemonia priista P
_ Go.b'lerno —_ Oposicion
Oposicién escasamente Unificado A
representada simbdlica—disciplina
P de partido
. —» Gobierno sin Cooperacion
Crecimiento i -_— negociada-coaliciones
de la oposicion mayoria 9 o
interpartidarias

Fuente: Elaboracion de Margarita Jiménez (2006), p.131.

Al respecto, Nancy Garcia Vazquez sostiene que “durante la transicién y
consolidacion politica, el incremento en la competencia partidista ha producido
resultados no hegemonicos en la integracion de gubernaturas y congresos estatales

[...] de tal forma que hay un desplazamiento de los gobiernos unificados hacia los
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gobiernos divididos.”*® No obstante, aun cuando pareciera que prevalece una clara
tendencia hacia la sustitucion de gobiernos unificados por gobiernos divididos, la
autora plantea también la posibilidad de que sea a la inversa; pues dada la
“naturaleza incierta de la pluralidad” pueden presentarse ambos escenarios. En
opinion de la autora, la formacién de un gobierno dividido puede explicarse por

varias causas, entre ellas:

Si se incrementa la competitividad entre las organizaciones politicas es muy posible
gue la integracién de los poderes no sea unificada. La celebracion de elecciones
intermedias también puede fragmentar la representacion parlamentaria. Asimismo,
las preferencias de los electores pueden influir de dos formas; en una, los
ciudadanos consideran que un gobierno dividido evita que el poder se acumule en
un solo partido y que éste abuse de su posicion, por lo que deciden “repartir” su voto.
En la otra, fenbmenos como el abstencionismo o la volatilidad del voto puede

generar resultados inciertos o inesperados que anulen efectos de suma cero**

Asimismo, advierte que existe una discusion acerca de la conformacién de los
gobiernos que ha evolucionado de la preocupacion por la distribucion numérica para
determinar el equilibrio de las fuerzas representadas, hacia las consecuencias que

ello conlleva, es decir, sobre su impacto en el funcionamiento del Congreso.*®

A partir de estos contextos politico-electorales, los gobiernos divididos comienzan a
figurar como una preocupacion real entre la comunidad cientifica, no sélo por lo que
pudieran generar en la relacién Ejecutivo-Legislativo, sino porque desde una
perspectiva teodrica, se plantean escenarios legislativos caracterizados por una

“pardlisis legislativa” “bloqueo institucional” o “ingobernabilidad” al buscar generar
politicas publicas y promover proyectos de ley. En este sentido, surgieron diversas
propuestas de como revertir un fendmeno politico que indudablemente se

presentaba como una nueva realidad politica y en el sentir de varios académicos,

13 Nancy Garcia Vazquez, Cap.3 “La Estructura Politica: Distribucion de los Gobiernos Unificados y
Divididos en los Estados 1999-2007” en Garcia Vazquez, Nancy, Gobiernos subnacionales, partidos
politicos y el disefio institucional de la fiscalizacion superior en México, México, INAP-I1J, 2008, p.
93.

14 1bid., pp. 93-94.

!> Ibidem.
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como un “peligro para los gobiernos”. A continuacibn se mencionara las
consecuencias politico-legislativas que produce este tipo de gobierno y se
desarrollara la postura que se mantiene desde la literatura frente a éstos.

De inicio, diversos autores tienen un concepto de “gobierno dividido”. Para Alonso

Lujambio, desde una definicién genérica, lo considera como:

...aquel donde, en el marco de un régimen de division de poderes, el partido que
llevé al presidente (o al gobernador) a ocupar la titularidad del Poder Ejecutivo no
cuenta con el control mayoritario, esto es, con por lo menos 50 por ciento mas uno
de los escafos en la Asamblea (o en una de dos cdmaras, si se trata de un sistema

bicameral'®

La distingue del concepto que tiene la literatura estadounidense al considerar al
gobierno dividido como “aquel en el que la mayoria de la Camara pertenece a un
partido, y el presidente (o gobernador) a otro.'” Por otro lado, Juan Linz, considera
una situacion tipica de gobierno dividido “cuando en un sistema de separacion de
poderes el Ejecutivo enfrenta a una mayoria opositora que pertenece a un partido o

coalicion de partidos diferentes™?

Para comprender de una manera ordenada y sistematica todas las implicaciones
politicas que caracterizan a los gobiernos unificados y divididos; se retomara la
clasificacion de los diferentes tipos y subtipos de gobierno que permiten situar la
tendencia de nuevos gobiernos, que tanto en América Latina, Estados Unidos y

principalmente en México, se han convertido en una realidad constante.

De esta manera, al igual que Nancy Garcia, se retomara la clasificacion que realizo

Reynoso sobre los tipos de gobierno que pueden establecerse, en tanto que enfatiza

16 Alonso Lujambio (2013), Estudios Congresionales, México, Camara de Diputados, LXII
Legislatura, p. 482.

17 Ibidem. Esta aclaracién la menciona en la cita nimero 1.

18 Citado en Alvaro Fernando Lopez Lara, “Gobiernos divididos y coaliciones en las legislaturas
locales en México” en Espinoza Toledo, Ricardo y Jeffrey Weldon, Para qué sirve el Poder
Legislativo, México, UAM-Iztapalapa-Universidad de Colima-Camara de Diputados-editorial Miguel
Angel Porraa, 2007, p.475.
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en la “unicidad o division” de la estructura politica en la que un Ejecutivo puede

promover sus politicas publicas a través de la funcion de los congresos.

Cuadro 1

TIPOS DE GOBIERNO

El Ejecutivo y la mayoria del Legislativo pertenecen al mismo

Unificado ;
partido.

El Ejecutivo estd en manos de un partido y el Legislativo en
Dividido manos de otro. Cuando hay una mayoria diferente en cada
funcion de gobierno y hay una gran capacidad de veto por parte
del Legislativo.

No Unificado * No hay mayoria de ningun partido o coalicién en la legislatura por
lo que los gobiernos se ven forzados a la conformacién de

(Es preferible utilizar el L N
coaliciones legislativas.

término de “sin mayoria”)

Fuente: (Reynoso; 2005:185-186) Citado en Nancy Garcia Vazquez, 2008, p. 113.

* Se le puede hacer una critica al autor sobre este término, debido a la ambigiiedad del mismo. Se
considera mas adecuado utilizar el término “sin mayoria”, ya que al momento de hablar de un
gobierno “No Unificado” se puede aludir también a un gobierno dividido y, como se vera mas
adelante, aun cuando existen diferencias entre los gobiernos divididos y sin mayoria, ambos son
gobiernos no Unificados. Dicho lo anterior, se justifica la ambigtedad de este término.

Como se observa en esta clasificacion, en el tipo de Gobierno Unificado, el ejecutivo
tiene una mayor libertad y facilidad de promover sus politicas publicas como
“principal o gran legislador” pues al contar con el respaldo de su partido en el 6rgano
legislativo, no encontrara mayores obstaculos en su propuestas; relegando de esta
manera la opinidn y decision de la oposicion parlamentaria. Dentro de este contexto
de gobierno unificado, es posible encontrar también una fusion o subordinacion del
Legislativo frente al Ejecutivo, sin poner en entredicho la gobernabilidad y con una
mayor productividad legislativa, al menos en términos cuantitativos. Si bien, este

tipo de disciplina de los partidos!® se encuentra en los sistemas parlamentarios (a

19 Sartori sefiala que el problema subyacente, comun a todos los parlamentarismos, es el de tener
partidos cuyos miembros no se aparten en las votaciones de las camaras, de los lineamientos del
partido. Por lo tanto, los partidos adecuados para el parlamentarismo [...] son, para empezar,
partidos que se mantienen unidos en el apoyo del gobierno que han designado (por lo general una
coalicion). (Sartori; 1994: 117) Mas adelante se vera en qué consiste la disciplina partidaria.
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través del jefe de gobierno o primer ministro), para los sistemas presidencialistas, el

gobierno unificado aparece como el escenario ideal para el trabajo parlamentario.

La segunda forma de gobierno (Dividido), aparece como un escenario legislativo
opuesto al Unificado. En este contexto, como se aprecia en el cuadro anterior, el
partido del Ejecutivo pertenece a un partido distinto del que domina en el érgano
legislativo; limitando el segundo, en gran medida, al primero. Es decir, la facilidad
con la que contaba el Ejecutivo en el gobierno unificado para promover y que le
fueran aprobadas sus propuestas de ley y/o politicas publicas, ya no la encuentra
MAas en este tipo gobierno, ya que al ser un partido opuesto al suyo el que domina
la Asamblea Legislativa, las probabilidades de aprobacion son minimas y en el peor

de los casos, podrian ser nulas.

De ahi que los estudiosos de los temas legislativos pronosticaran escenarios nada
optimos que podian conllevar a la ingobernabilidad, dado los escasos espacios
conseguidos por el ejecutivo gobernante y por los pocos incentivos de la oposicion
para facilitarle el trabajo legislativo al presidente (o gobernador) asi como al partido
al que éste pertenezca. Mas adelante se detallaran las soluciones que proponian
para este tipo de gobierno, autores como Juan Linz, Matthew Shugart y John Carey

(segun Lujambio)

Por otro lado, el Gobierno no Unificado (sin mayoria), si bien no ofrece un panorama
alentador para el Ejecutivo gobernante, tampoco le es adverso. Sin embargo, en
este contexto politico-legislativo se preven otro tipo de estrategias politicas, ya que
al no contar ningun partido o coalicion (electoral) con la mayoria de los escafios, es
necesario “construir coaliciones legislativas”. Este ha sido el antidoto de los
gobiernos sin mayoria, segun Alvaro Lopez Lara (como mas adelante se verd). Es
pertinente mencionar que esta herramienta politica no necesariamente inhibe los
conflictos ni se consigue de manera sencilla, pues dependera del tipo de coaliciones
gue se requieran formar para obtener la mayoria que no se obtuvo a través de la

via electoral.

De este modo, Nancy Garcia propone una subclasificacion de los gobiernos
divididos, en cuanto a la relacion del Ejecutivo con el Legislativo en la toma de
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decisiones, destacando los “subtipos de gobierno” que pueden existir a partir de un
gobierno cuyo origen proviene o no de una coalicion. Esta tipologia describe
distintos escenarios en el que un gobierno se podria ver limitado su actuar dentro
del 6rgano legislativo, a partir del nimero de espacios de poder que logre conquistar

o le sean asignados conforme a sus resultados electorales.
Cuadro 2

SUBTIPOS DE GOBIERNO

El Ejecutivo es parte de una coalicion, la cual le otorga la

Primero entre desiguales | 1, 5yoria calificada en el Congreso

Primero por encima de | El Ejecutivo es parte de una coalicion, la cual controla los
sus iguales escafios de mayoria relativa, pero no tiene la mayoria absoluta.

Igual entre iguales El Ejecutivo es una de las minorias del congreso.

Ultimo entre desiguales El Legislativo opositor tiene la mayoria absoluta en el congreso.

Fuente: Nancy Garcia Vazquez, 2008, p.116.

En virtud de lo anterior, Alonso Lujambio (2013) en su obra Estudios Congresionales
hace una revisién exhaustiva acerca de los gobiernos divididos y sus efectos en la
conformacion de las legislaturas estatales durante el periodo 1989-1997. En primera
instancia, afirma que la frecuencia de los gobiernos divididos en el continente es del
59 por ciento frente al 41 por ciento en gobiernos de un solo partido. Tal dato le
permite sostener, de alguna manera, que el gobierno dividido ya no es un fenémeno
extrafio en la vida institucional de los gobiernos democréaticos con una division

formal de poderes (constitucional).

Sin embargo, desde la perspectiva de grandes académicos como Juan Linz, los
gobiernos divididos podian producir una paralisis en el gobierno si los partidos no
lograban generar acuerdos. Segun él, esto se debia a la falta de incentivos de la

oposicion para cooperar con el ejecutivo y su partido. Asi lo cita Lujambio:

... los partidos de oposicion al presidente no tienen incentivos para cooperar con él
en la arena legislativa, porque temen que el partido de éste capitalice la cooperacion

exitosa, y no ellos; por otro lado, si la cooperacion fracasa, el costo serd compartido,
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al tiempo que ganaran capital politico los otros partidos de oposicion que no

cooperaron con el presidente. 2°

Por tal motivo, segun Lujambio, Juan Linz sostiene que la mejor solucion para
evitarlo es transitando a un parlamentarismo. No obstante, aun suponiendo que la
solucion sea “adoptar una forma parlamentaria de gobierno” y “no buscar mejorar al
presidencialismo”, Giovanni Sartori advierte que la propuesta de Linz no podria
implementarse en los paises Latinoamericanos.?! En su opinion, el “problema de los
presidencialismos latinoamericanos se fundamentan en sistemas partidistas
equivocados” y en que “los presidentes latinoamericanos de ninguna manera son
todopoderosos aunque puedan parecerlo” (Sartori, 1994:109). Debido a que la
mayoria de los presidentes enfrentan dificultades para implementar sus programas
de campafa, es decir, “han tenido todo el poder de iniciar acciones politicas pero
les ha sido muy dificil obtener el apoyo para ejecutarlas” (Mainwaring, 1990: 162
citado en Sartori, 1994: 109).

En este sentido, Adriana Baez sugiere que Juan Linz, aunque no lo expresa de
manera explicita, “centr0 su analisis del régimen presidencial en los conflictos
generados por los gobiernos sin mayoria en los sistemas presidenciales, es decir,
[cuando] el Ejecutivo carece del respaldo mayoritario en el Congreso para la
aprobacion de sus proyectos politicos o bien, el Ejecutivo y la mayoria legislativa
defienden intereses distintos. En cambio, cuando los sistemas presidenciales
trabajan con gobiernos en los que el Presidente cuenta con un respaldo mayoritario
en el Congreso, ambos poderes (Ejecutivo y Legislativo) no entran en conflicto”??

20 Juan Linz “Presidential or Parliamentary Democracy: Does it make a difference?” Citado por Alonso
Lujambio (2013), op. cit., p.483.

21 Aun cuando en la edicion de 1994, el libro de Sartori exponia que en América Latina sélo habian
tres paises que podian permitirse un cambio (Chile, Argentina y Venezuela) argumenta que dados
sus antecedentes histéricos, Chile deberia adoptar un sistema semipresidencialista; para Argentina,
incluso con su sistema bipartidista y el no tener gobiernos divididos, consideraba que al no tener
partido “sélidos” no era recomendable un régimen parlamentario, mientras que Venezuela, al contar
con dos partidos fuertes y disciplinados podria afrontar el riesgo del parlamentarismo; sin embargo,
la solidez de su bipartidismo estaba en ruinas, por lo tanto, tampoco era viable, de ahi que llegara a
la conclusién mencionada.

22 Adriana del Rosario, Baez Carlos (2006), En busqueda de una gobernabilidad democratica;
propuestas de los partidos politicos en las LVII, LVIIl y LIX Legislaturas, Tesis de Maestria-UNAM,
México, p. 14.
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Opinidén similar a la de Juan J. Linz, la mantienen Matthew Soberg Shugart y John
M. Carey?3; sin embargo, estos académicos estadounidenses no concuerdan como
Gnica solucién la transicidon a un gobierno parlamentario, pues reconocen que se
deben establecer (constitucionalmente) mayores atribuciones que fortalezcan el
poder del Ejecutivo para que no vea imposibilitada su funcion en el ambito

legislativo.

Para ellos, los arreglos institucionales necesarios para evadir los estragos politicos
que generan este tipo de gobierno, son: a) un sistema electoral de mayoria simple
para elegir presidente sin segunda vuelta (haciendo referencia a Estados Unidos y
a paises europeos); b) concurrencia de elecciones presidenciales y legislativas; c)
ausencia de elecciones legislativas intermedias; y d) un sistema de representacion
proporcional pero con distritos de baja magnitud para evitar la fragmentacion del

sistema de partidos.?*

Otra gran contribucion la hizo Mark P. Jones?®. Para él, en la variable del sistema
de partidos se encuentra la clave del éxito para un gobierno dividido. Sostiene que,
cuando el partido obtiene una “casi mayoria” (near majority), aproximadamente
entre el 45 y 50 por ciento en la asamblea legislativa, éste tendra la posibilidad de
formar coaliciones con algun partido pequefio, y de no haberlo, por inexistencia o
no cooperacion, podra aliarse con la escision de algunos diputados. La critica que
hace Lujambio, es que el autor no considera la “identidad politica e ideoldgica” que
influye decisivamente en los partidos para la formacién de coaliciones, por lo tanto,
advierte que Mark P. Jones solo se limita a considerar la variable numérica de las

bancadas parlamentarias.

Como bien lo sefiala Lujambio, la literatura enfatiza en como evitar este tipo de
gobiernos, pero no como enfrentarlos con eficacia (el dltimo autor, lo hace de

manera limitada). No obstante, aun cuando considera que las propuestas de los

23 Ver Matthew Soberg Shugart y John M, Carey “Presidents and Assemblies. Constitucional Design
and Electoral Dynamics. Citados por Alonso Lujambio (2013), op.cit.

24 Alonso, Lujambio, op.cit., p. 484. Los incisos son mios.

25 Ver Mark P. Jones, “Electoral Laws and the survival of Presidential Democracies”, Notre Dame,
University of Notre Dame, 1995. Citado por Alonso Lujambio, op. cit., p. 485.
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autores pueden ser muy elocuentes conforme a la arena legislativa que ellos
analizan (en Estados Unidos); argumenta que el caso mexicano ofrece distintas
vertientes que han podido demostrar que una nueva mirada y andlisis hacia los
gobiernos divididos y sin mayoria, no precisamente conlleva a escenarios

catastroficos.

Basandose en estos argumentos, las preguntas sobre ¢como se podria sobrevivir
ante gobiernos divididos y gobiernos sin mayorias?, el autor, con base en los
gobiernos divididos registrados en algunas entidades federativas del pais,
argumenta, justifica y demuestra que, contrario a lo que Linz pensaba, los gobiernos
divididos no necesariamente derivan en una paralisis legislativa, pues es necesario
considerar otro tipo de factores que permiten al ejecutivo gobernar a pesar del

escenario adverso que éste podria representarle.

A partir de lo anterior, Lujambio establece una tipologia y caracterizacion de
gobiernos divididos en cuatro escenarios, en los que antepone como solucion la

confeccion de “coaliciones legislativas” y el grado de dificultad para formarlas.

Cuadro 3

Tipo Caracterizacion

Gobiernos divididos en los que el partido del gobernador cuenta con la mitad de los
A escafios en el congreso local

B Gobiernos divididos en los que el | B-1
partido del gobernador cuenta con la | Casos donde es posible construir
mayoria relativa de los escafios en el | “coaliciones ganadoras minimas” con
congreso local. partidos pequefios
B-2
Casos donde Unicamente es posible
construir “coaliciones ganadoras minimas”
con los grandes partidos
c Gobiernos divididos en los que el partido del gobernador conforma una de las

fracciones parlamentarias minoritarias del congreso local
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Gobiernos divididos en los que el partido del gobernador enfrenta una mayoria
D absoluta opositora y (monocolor) en el congreso local.

Fuente: Elaboracién de Alonso Lujambio, 2013, p. 492.

Nota: El cuadro que aparece en el texto es mas amplio, en él aparecen las legislaturas locales que
podrian ubicarse en cada tipo de gobierno dividido. Sin embargo, para fines de este trabajo, fue
omitido el tercer rubro que aborda el autor.

En el primer escenario (A), el partido del Ejecutivo obtiene en el Congreso el 50 por
ciento de los escafios, es decir, una “casi casi mayoria” (término que toma de Mark
Jones), lo que supone una sencilla tarea al partido gobernante de formar una
coalicién, por tan sélo necesitar un voto adicional que le permita obtener una
mayoria parlamentaria. En este tipo de gobierno dividido, una coalicion legislativa

no implica mayores esfuerzos para el érgano ejecutivo como legislativo.

En el tipo B, el partido del gobernador (o presidente) es la minoria mas grande al
poseer una mayoria relativa dentro del congreso. Su busqueda de aliados es mas
compleja en la construccion de coaliciones, en la medida en que necesita de la
cooperacion (votos en conjunto) de diputados de un mismo partido, de diferentes
partidos o de una fraccion de miembros de un partido. Para ello, también tipifica una
subclasificacion en este escenario, B1 y B2, respecto al concepto de “coaliciones

ganadoras minimas”.

Para el autor, la coalicibn ganadora minima “es aquella en la que se suman los
partidos estrictamente necesarios para conquistar la mayoria absoluta de una
asamblea”, diferenciandola del concepto de gran coalicion, entendida como aquella
en la que se suman partidos mas alla de los estrictamente necesarios para

conquistar la mayoria absoluta”?®

En ambos subtipos establece la manufactura de coaliciones con partidos pequefios
y con partidos mayoritarios. Lo cual dependera del nimero de espacios de
representacion que obtenga como primera minoria y de los que otro partido (grande

26 |a definicion de “coalicion ganadora minima” aparece en la cita niUmero 8, p. 495. La definicion de
“gran coalicién” aparece en la cita numero 10, p. 496.
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0 pequefio) le pueda proporcionar con su cooperacion para alcanzar la mayoria

absoluta.

En el caso del tipo C, el escenario de la arena legislativa se torna con mayores
dificultades, porque aqui el partido del ejecutivo es una de las fracciones
parlamentarias minoritarias dentro del Congreso, y por lo tanto, surge la posibilidad
de que se construya una “mayoria alternativa” que excluya al partido gobernante.
De esta manera, la oportunidad de construir coaliciones para el partido del
gobernador, son limitadas o nulas, dejando como ultimo instrumento politico, utilizar

el poder de veto que tiene el Ejecutivo estatal.

Para el tipo D, el escenario es aun mas riesgoso, ya que ambos 6rganos de gobierno
estan dominados por partidos diferentes, es decir, el Ejecutivo pertenece a un
partido distinto al que tiene mayoria absoluta en el congreso. Por lo tanto, segun
Lujambio, es el “gobierno dividido mas riesgoso”, dado que desaparece el dilema
de la construccion de coaliciones y todo se reduce a la relacion gobernador —partido

mayoritario en la Asamblea.

A modo de ejemplo, cuando Alonso Lujambio se dispone a analizar los congresos
de Baja California (XIll Legislatura), Querétaro (LIl Legislatura), Guanajuato (LVII
Legislatura) como parte del subtipo B-1, y los congreso Morelos (XLVII Legislatura),
Baja California (XIV Legislatura), Estado de México (LI Legislatura) y Sonora (LV
Legislatura) del subtipo B-2; plantea premisas y conclusiones poco explorados o
advertidos por destacados académicos (nacionales y extranjeros), y que es

necesario resaltar.

1. La gobernabilidad de un congreso se encuentra posibilitada al compartir
todas las responsabilidades en el arranque de la Legislatura. Aunque se
advierte, esta cooperacion interpartidaria dificiimente se sostendra en la
medida en que los actores se acerquen a las elecciones. Es decir, la
disposicion natural de los actores pasa del acercamiento y cooperacion al
momento de alejamiento y competencia.

2. Si dos principales partidos de oposicion en el Congreso Local tienen
aspiraciones reales a la gubernatura, es menos probable que tengan
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incentivos para cooperar en la arena legislativa con el partido del gobernador.
Adicionalmente, si existe un tercer partido que no tiene aspiraciones, en el
corto plazo, de la titularidad del Ejecutivo estatal, es posible que encuentre
rentable participar en una coalicibn mayoritaria, a cambio de beneficios en
otros niveles de gobierno.

3. Los gobiernos divididos han obligado a los actores de la escena politica a
negociar, a debatir sus puntos de vista, a producir acercamientos, a

“compartir el poder”.?’
Con base en estos argumentos, Lujambio sostiene que:

Los gobiernos divididos no estan estructurados de antemano para producir algo
deseable o indeseable. El éxito de un gobierno dividido es resultado de un conjunto de
sucesos, de decisiones, de estrategias, esto es, de una concatenacion contingente de
acciones. Algunas variables pueden [...] facilitar las cosas. Pero las condiciones mas
favorables en el sistema de partidos y en los arreglos institucionales no pueden en
estricto rigor garantizar el éxito de un gobierno dividido si no hay vision, artesania
politica, habilidad para saber cuando ceder, destreza para calcular los costos y
beneficios de las acciones y decisiones sin alterar en modo grave la institucionalidad

politica®

Desde la perspectiva de los “gobiernos divididos” en México, Alberto Aziz Nassif
menciona que este tipo de gobiernos en los estados, surgen en un esquema de
transicion politica regional que obedecian, anteriormente, a un esquema de
presidencialismo autoritario. Esto, asegura, genera un cambio en la correlacién de
fuerzas y modifica tanto las reglas del juego parlamentario como las dinamicas

politicas de negociacién.?®

En su texto “Gobiernos divididos: entre la reforma y la polarizacion”, expresa que

los gobiernos divididos estatales pueden ser vistos desde las ventajas y desventajas

27 Todos estos puntos no los desarrolla de manera ordenada como se han expuesto aqui. Estas
afirmaciones fueron tomadas como parte de las evidencias que el autor destacaba en el andlisis de
gobiernos divididos que tuvieron origen en las entidades federativas que abordé.

28 Alonso Lujambio, op. cit., p. 508.

29 Alberto, Aziz Nassif, “Gobiernos divididos: entre la reforma y la polarizacién” en Casar, Maria
Amparo e Ignacio Marvan (coords) (2002), Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México,
Taurus-CIDE, p. 300.
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que producen. En las ventajas, se encuentran: 1) Equilibrio de poderes: lo cual
genera que el poder legislativo inicie un proceso de fortalecimiento de sus facultades
y capacidades, que se mantuvo inhibido durante décadas; 2) Propicia el avance real
en la fiscalizacion del gasto publico: lo cual resulta muy positivo para combatir las
inercias sistémicas de corrupcion. La tendencia de estas experiencias no es el final
completo de la corrupcién, més bien si el final de la impunidad; 3) Necesidad de
ampliar las negociaciones politicas como la Unica via de llegar a acuerdos
legislativos. Una division de poderes reduce notablemente las imposiciones o
decisiones unipartidistas; 4) Un Congreso plural genera imagenes y resonancias
diferentes en la opinidn publica sobre los asuntos legislativos y; 5) Incremento
inmediato de la capacidad legislativa de la oposicion: el Poder Ejecutivo deja de ser
el gran legislador y desaparece la famosa “congeladora” en la cual estan

estacionados la gran mayoria de los proyectos importantes de la oposicion.*°

Mientras que las desventajas que destaca son: 1) Paralisis: donde se puede pasar
de un clima sistemético de enfrentamiento entre las fracciones parlamentarias hasta
la imposibilidad de llegar a acuerdos para la agenda politica que necesita el pais.
La desventaja mas peligrosa de la pardlisis [...] surge cuando no existen
mecanismos de salvaguarda y 2) En una comision legislativa es basico tener la

mayoria sobre todo cuando se trata de temas polémicos.3!

Aun cuando pudiera parecer que son mas los beneficios que los problemas en este
tipo de gobiernos. Aziz Nassif sostiene que la importancia sustancial del cambio de
gobiernos divididos a gobiernos unificados, o viceversa, radica en la “productividad
legislativa”, medida a través de la importancia y calidad de las reformas que se
realicen. No obstante, desde la perspectiva de algunos testimonios (entrevistas a
diputados), también advierte que existen diferentes posturas ante la conformacién

de los gobiernos divididos en donde se abordan los costos politicos y sociales.

30 El autor no enumera las ventajas, sin embargo, para una mayor comprension se cité de esta forma.
Ibid., pp.302-303 y 311 (el numero 5).

31 |bid., pp. 304 y 311. Nuevamente estos puntos no son enumerados por el autor citado, pero los
desarrolla en el texto.
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Los costos politicos hacen referencia a la negociacion entre partidos, aprobacion de
iniciativas y en las posibilidades de accién del Ejecutivo. Los segundos, en la medida
en que las situaciones de conflicto son tratados por los medios de comunicacion e
impactan en la percepcion de la sociedad y que no fluyen con la agilidad deseada

(lo dltimo, segun un ex gobernador de Chihuahua).

Por otro parte, la declaracion de un ex gobernador de Morelos (en 1997) expresaba
que si se podia gobernar con una mayoria de oposicion, y asi lo confirmaban dos
gobiernos divididos consecutivos en Guanajuato, expresa el autor. Lo cierto es que
ante la presencia de gobiernos divididos, tal y como lo afirma Aziz Nassif, el
Congreso ha cobrado un protagonismo central en la escena politica, donde existe
una tendencia en la rotacion de gobiernos unificados y divididos, ambos

dependientes de las elecciones intermedias o concurrentes.

Para concluir todo lo referente al gobierno dividido, es importante retomar las
apreciaciones de Maria Amparo Casar. La autora en su texto “Perspectivas politicas
de un gobierno dividido en México” advierte que a pesar de que algunos autores
han considerado nociva la existencia de gobiernos divididos debido a que impide
atribuir responsabilidades, es decir, abre la posibilidad de que el presidente
responsabilice al Congreso y éste al presidente del mal desempefio del gobierno.
Concluye que no siempre tienen las consecuencias negativas que pronostican, de
hecho, sefala que la “inestabilidad de las democracias latinoamericanas”, segun

varios estudios, dificilmente encuentra su explicacion en este tipo de gobiernos.?

Como ya se ha sefalado previamente, otro término que se emplea de manera
contraria al gobierno unificado, es el de “gobierno sin mayoria”. En este tipo de
gobierno, como bien lo indica el nombre, ningan partido politico (incluyendo al
partido gobernante) tiene el respaldo de una mayoria suficiente (absoluta) en el
organo legislativo para establecer e imponer su agenda politica, y por ende, la

negociacion, cooperacion y coalicion legislativa se hacen necesarias.

82 Maria Amparo Casar (2002), “Perspectivas politicas de un gobierno divido en México” en Maria
Amparo Casar e Ignacio Marvan (coords), Gobernar sin mayoria. México 1867-1997, México,
Taurus-CIDE, p. 356.
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La explicacion tedrica acerca la formacion de este tipo de gobiernos la da Scott
Mainwaring, quien observo que “la combinacién de un sistema presidencial con un
sistema multipartidista entorpecia la formacién de gobiernos con mayoria”. No
obstante, aun cuando sostiene que los sistemas presidenciales, en general, eran
mas propensos que los sistemas parlamentarios a la formacion de gobiernos sin
mayoria, opina que las democracias presidenciales con sistemas bipartidistas

facilitan el surgimiento de gobiernos unitarios3?

Probablemente por esta razén, David Mayhew?*, teniendo como referencia al
sistema presidencial estadounidense, sostenia que no existen diferencias entre “el
control unificado o el control dividido [ya que] no han influido de manera significativa
en [...] la aprobacion de la legislacion importante comun [...] [y] se han aprobado
leyes importantes con una rapidez que no esta relacionada con el control partidista”
(Mayhew, 1991:4 citado en Sartori, 1994: 103).3® Por lo tanto, aseguraba que “no
habia evidencia para afirmar que los periodos de gobierno dividido sean menos
productivos (en términos de que el Congreso frene los programas de gobierno) que

los de gobierno unificado (Mayhew, citado en Casar, 2002: 355).

No obstante, la percepcidon negativa de los regimenes presidenciales con sistemas
multipartidistas en Mainwaring se debia principalmente a que eran mas propensos
a la “polarizacion ideoldgica”, lo que aumentaba la posibilidad de inmovilismo,
debilidad en el poder Ejecutivo y el riesgo de un conflicto desestabilizador entre los
poderes del Estado. Por lo tanto, al igual que sus predecesores, proponia que
“aquellos paises con frecuentes presidencias sin mayoria y enfrentamiento entre

poderes, podian optar por cambiar a un régimen parlamentario o semipresidencial,

33 Ver Scott Mainwaring, “Presidentialism, mutiparty systems and democracy: the difficult equation,
working paper 144, September 1990. Comparative Political Studies, Vol. 26, No. 2, 1993, pp. 298-
330. Citado en Adriana, Baez Carlos (2006), op. cit., p. 19.

34 Ver David R. Mayhew, Divide we govern :party control, lawmaking and investigations 1946-1990,
35 Respecto a esta afirmacion, Sartori encuentra dudosa y poco convincente la evidencia de Mayhew,
pues asegura que “Mayhew no puede captar las omisiones, esto es, el nimero de proyectos que
nunca se pondran en la agenda porque se sabe de antemano que no tienen la menor oportunidad.
Mas aun, es probable que en un gobierno dividido las negociaciones se hagan de manera diferente
a la utilizada en un gobierno unido” (Sartori, 1994: 103, Cita nimero 8). Ademas, argumenta que en
caso de que tuviera razén, no seria por los motivos por los que él cree, sino por la creciente
atomizacion de los partidos estadounidenses.
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0 incluso buscar reducir la fragmentacion del sistema de partidos mediante
mecanismos institucionales como la elevacién de las barreras de acceso para la
obtencion de registro como partidos, la reduccion de la magnitud de los distritos en
los sistemas de representacion proporcional o bien que los ciclos electorales

(comicios presidenciales y legislativos) sean concurrentes®

Si bien, la percepcion que prevalece en los teoricos de la ciencia politica
comparativa es negativa (a excepcion de Mayhew), existen también otras opiniones
respecto a la formacion de gobiernos sin mayoria y sus efectos en las legislaturas
locales en México. Por lo tanto, vale la pena incluir lo que se ha retomado de la

literatura para el caso mexicano.

Alvaro Lépez Lara3’, quien aborda a los gobiernos sin mayoria en México, en
primera instancia, advierte que existe una tendencia hacia la consolidacién de un
multipartidismo en las legislaturas estatales, lo cual compaginado con el
realineamiento de las preferencias ciudadanas en los procesos electorales, se
traduce en un incremento de competidores reales al interior de los congresos
subnacionales. Para el autor, existen diferencias sustanciales en el desempefio de
los gobiernos divididos y los gobiernos sin mayoria, en la medida en que en el
gobierno dividido, el Ejecutivo tendria problemas para su aprobar su agenda
legislativa y por lo tanto, su relacion con el Congreso puede ser inestable. Asi se
demostré con el estado de Chihuahua, cuando la bancada contraria al gobernador,
bloqued sus acciones. (Véase el texto citado)

En cambio, con los gobiernos sin mayoria sefiala que existe un equilibrio de
poderes, ya que ninguno de los partidos integrantes de la legislatura conforma un
contingente mayoritario que por si sélo pueda aprobar la agenda legislativa y
promover/aprobar facilmente politicas publicas, lo cual los obliga a recurrir a la

cooperacion entre dos o mas bancadas parlamentarias.

A su vez, sostiene que la produccion de gobiernos de mayoria, seguira siendo parte

de la normalidad democrética a nivel subnacional. Debido a los siguientes factores:

% Ibid., p. 20.
87 Alvaro Fernando L6pez Lara (2007), op. cit.
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1) incremento de la competitividad en los distritos electorales; 2) el impacto de los
sistemas electorales mixtos sobre la integracion de los congresos unicamerales es
un factor institucional que favorece la extension del pluralismo legislativo y 3) el
efecto del ciclo electoral, especialmente con elecciones no concurrentes y
dispersion del calendario electoral en las entidades federativas, incentivando el voto
dividido e incidiendo sobre la probabilidad de que el Ejecutivo obtenga mayoria
partidaria en la Legislatura. 38

Ambos gobiernos son una realidad politica en los gobiernos subnacionales y de
manera especifica, en los congresos locales; sin embargo, Lépez Lara indica que
esto se debe en gran medida a la modificacion de las reglas electorales, en cuanto
a la asignacion de escafios de representacion proporcional, como uno de los
principales factores que impulsaron el pluralismo. Aunque aclara, se debe distinguir

entre competitividad electoral y pluralismo legislativo.3°

Por ultimo, desde un trabajo metodologico para comparar los trabajos de gobiernos
divididos y gobiernos unificados, Rosa Ynés Alacio Garcia*®, en el estudio
cuantitativo del trabajo legislativo del Congreso de Tlaxcala, concluye que
estadisticamente no hay diferencias significativas entre los trabajos de un gobierno
dividido y uno unificado, aun cuando el numero total de acuerdos y decretos es
mayor en el segundo en comparacion con el primero. Por el momento, esto no
podria considerarse como una regla ni como una excepcion, seran futuros estudios
los que apoyen o difieran de esta afirmacién. Aungue es necesario decirlo, algunos

trabajos apuntan hacia esta misma conclusion.

Estas son las perspectivas tedricas que giran en torno al surgimiento de nuevos
tipos de gobierno que se alejan de un control del Ejecutivo sobre el poder legislativo.
Sin embargo, no se pretende afirmar que soOlo exista una tendencia hacia la

conformacion de estos gobiernos (divididos y sin mayorias) y que estan en peligro

38 |bid., p. 477.

39 |bidem, pp. 477-480.

40 Rosa Ynés Alacio Garcia (2011), “Un camino metodolégico para comparar trabajos de gobiernos
divididos y gobiernos unificados, el caso del Congreso de Tlaxcala, México, Estudios Paliticos,
novena época, mayo-agosto, p. 55.
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de desaparecer los gobiernos unificados, dadas las muestras de la imposibilidad de
una paralisis legislativa en la generacion de politicas publicas. Al contrario, lo Unico
gue se busca es poner en evidencia que en nuestro sistema electoral y con los
cambios en las preferencias electorales de los votantes (quienes pueden o no saber
el impacto de sus decisiones), se estan generando nuevos estadios legislativos. En
donde nuevos actores politicos (refiriéndonos principalmente a la oposicion) tienen
capacidad de influir en la agenda politica y en la busqueda de la aprobacion de los

ciudadanos, tienen que potenciar su trabajo como representantes y como gobierno.

1.2 El partido gobernante

En el subtema anterior se han descrito las implicaciones politicas y legislativas que
tienen los distintos tipos de gobierno en la relacion Ejecutivo-Legislativo,
principalmente cuando el primero no cuenta con un respaldo mayoritario en el
Congreso o cuando su partido es apenas una minoria. Por otra parte, se ha dicho
también que en un gobierno unificado, en donde el partido gobernante cuenta con
una mayoria absoluta (50%+ 1) de los escafios en el érgano legislativo, puede
prescindir de la cooperacion de las demas fuerzas opositoras (hasta 1997 en el caso
mexicano) e incluso ha sido sefialado como el escenario ideal para evitar conflictos

entre ambos.

Sin embargo poco se ha mencionado en esta investigacion del Ejecutivo y el partido
gobernante en cuanto al papel que desempefian como actores politicos y en su
relacion con el Congreso. Por ello, se retomaran las contribuciones tedricas de
autores como Cox, Morgentern, Manoel Santos (et.al) para analizar este tema y
finalmente, concluir con las aportes de Jeffrey Weldon, quien desarrolla la

experiencia del presidencialismo mexicano.

Gary Cox y Scott Morgenstern#!, argumentan que las legislaturas en el proceso de

toma de decisiones pueden adoptar tres modalidades: generativa, proactivas y

41 Cox, Gary y Scott Morgenstern (2001) “Legislaturas reactivas y presidentes proactivos en América
Latina”, Desarrollo Econémico, Vol. 41, Nim. 163 (oct-dic), pp. 373-393.
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reactivas. Las primeras forman y remueven gobiernos y, a su vez, cargan con la
responsabilidad principal en la toma de decisiones; las segundas propician y
sancionan sus propias propuestas legislativas, y las terceras, enmiendan o vetan
las propuestas del ejecutivo. Segun los autores, las legislaturas latinoamericanas
son principalmente reactivas; sin embargo, sostienen que no por ello son

disfuncionales, al contrario, forman parte de la estrategia politica de los presidentes.

Para Cox y Morgenstern, es importante que los presidentes anticipen las reacciones
previsibles que tendran estas (dada su conformacién) y a partir de ello, adoptar la
“estrategia mas optima” segun sus intereses. En el caso de las legislaturas
latinoamericanas sostienen que en su mayoria son reactivas y que su relacién con
el Ejecutivo también podria generar diversos escenarios. Ellos distinguen entre

legislaturas: a) recalcitrantes; b) negociadoras; ¢) parroquiales o d) subordinadas.*?

De esta manera, ambos argumentan que dependiendo del nivel de apoyo que las
legislaturas puedan ofrecer al presidente, éste tomara sus estrategias de gobierno.
La primera estrategia puede estar enfocada en eludir al érgano legislativo y utilizar
sus poderes unilaterales (institucionales) para gobernar por decreto; en la segunda,
el presidente puede adoptar un estrategia de “negociacion” a cambio de votos
necesarios para implementar sus objetivos, incluso si necesitara mas votos, podra
recurrir a votos individuales pero ya no como parte de su estrategia y; finalmente, si
el apoyo legislativo proviene de una mayoria, éste no tendra la necesidad de eludir
a la legislatura.

Por lo tanto, Cox y Morgenstern seflalan que los niveles de apoyo legislativo pueden

dividirse en tres:

1. Deébil: en este escenario el ejecutivo enfrenta una mayoria hostil y por lo
regular no tendra la posibilidad de instrumentar su gobierno a través de las
normas legales. En este caso, si el presidente cree que la legislatura es

recalcitrante y que rechazara la mayoria de sus propuestas o se negara a

42 bid., pp. 373-375.
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hacer concesiones, su estrategia sera recurrir a poderes unilaterales (si es
que los tiene), por lo que podria caracterizarsele como un presidente imperial.

2. Medio: el presidente cuenta con una mayoria negociadora, por lo tanto, tal
vez logre la sancién de normas legales que le interesan con ayuda de
clausulas especiales de emergencia, una astuta adjudicacion de cargos
ministeriales para consolidar el apoyo legislativo y con una generosa
distribucion de favores.

3. Fuerte: el presidente es politicamente fuerte y por lo tanto preferira
habitualmente sancionar leyes antes que emitir decretos. En este escenario,
si el presidente piensa gue la legislatura le esta subordinada y que aceptara
la mayoria de sus propuestas, su mejor estrategia sera dictar condiciones,
por lo que podria caracterizarsele como un presidente dominante (Cox vy
Morgenstern, 2001: 375-380)

Lo que advierten ambos autores es que el comportamiento de los presidentes se
encuentra supeditada, en cierta medida, a la composicion y comportamiento que
puede adoptar la legislatura, es decir, “sus estrategias dependeran del apoyo
legislativo que prevén obtener”. No obstante, aun cuando pareciera que el escenario
ideal seria contar con una mayoria parlamentaria o una legislatura subordinada para
facilitar la aprobacion de sus propuestas, Cox y Morgenstern consideran como mejor
escenario democratico a la “Legislatura negociadora”, ya que en este tipo de
legislatura “el presidente encabeza una coalicion que incluye a los legisladores,
procura instrumentar normas legales a través de esta coalicion y disefia una
estrategia para sancionar normas en consulta con sus aliados de la Legislatura”
(Cox y Morgenstern, 2001: 381)

De hecho, afirman que los presidentes siempre buscaran gobernar con la
Legislatura y no eludirla, incluso sefialan, que hasta los presidentes autoritarios
buscaran llegar a algun acuerdo con la Legislatura. Pero si el escenario no es el
mMA&s propicio para trabajar conjuntamente, entonces tendran que recurrir a poderes
unilaterales (poderes proactivos) como gobernar por decreto. Desde luego, la

cooperacion de la Asamblea en la busqueda de un respaldo mayoritario también
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puede generarles grandes costos a los Ejecutivos, pero esto debera ser parte de su
estrategia. Dichas estrategias podran incluir algunas concesiones o comprar el
apoyo a través de favores menudos o patronazgos.

Por otro lado, dentro de su analisis de las legislaturas en América Latina también
incluyen el “grado de integracién que el poder ejecutivo puede tener en el proceso
legislativo” y el “poder de dictar la agenda legislativa”. En primer lugar, hacen una
distincion entre los sistemas parlamentarios y los sistemas presidenciales. En los
regimenes parlamentarios destacan que el ejecutivo tiene mayor injerencia en el
proceso interno de la legislatura, ya que se admite la posibilidad de que un primer
ministro sea simultdneamente un integrante del Congreso y pueda fijar la agenda
parlamentaria. En cambio, en los gobiernos presidenciales, el grado de integracion
de los ejecutivos en el proceso legislativo puede variar, es decir, no todos los
presidentes tienen las mismas facultades o posibilidades de incidir en la agenda

parlamentaria.

Para ejemplificar lo anterior, hacen la comparacion entre las limitantes legislativas
gue tiene el presidente de Estados Unidos y los presidentes latinoamericanos. En
primer lugar, hacen hincapié en que el presidente estadounidense no puede
designar en su gabinete a un miembro del Congreso ni tampoco se encuentra
facultado para iniciar leyes (aunque si puede vetar leyes), pues requiere que otro

legislador lo haga por él.

En el caso de los presidentes latinoamericanos, aseguran que éstos enfrentan un
“apoyo legislativo mas variable”, ya que sélo algunos presidentes pueden influir en
la agenda legislativa, designar ministros o proponer proyectos de ley de manera
directa. Dentro de este rubro sefialan a Brasil, Colombia y Peru (1933), en donde
los presidentes pueden enviar a sus Congresos “proyectos urgentes”, los cuales
tienen preferencia sobre otras iniciativas, o en el caso de Chile, Ecuador, Paraguay
o Uruguay, donde sus facultades legislativas permiten que un proyecto de ley
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presentado por el presidente se convierta automaticamente en ley, cuando el

Congreso no lo rechace en un periodo determinado®?

En todo caso, concluyen que los poderes legislativos que tienen los presidentes
latinoamericanos son similares a los que poseen los primeros ministros de los
sistemas parlamentarios aunque no al grado de garantizarles el respaldo
mayoritario en el organo legislativo; sin embargo, son superiores al que tiene el
presidente estadounidense. Hasta aqui se ha abordado la influencia en el control de
la agenda desde los poderes institucionales que les otorga la ley a los presidentes
y con base en estrategias de eleccion racional, pero ¢como analizarlo en la

practica?

Si bien, la funcion legislativa se centra en el Parlamento, el poder Ejecutivo también
puede desempefiar un papel crucial como iniciador de propuestas legislativas
(Manoel Santos et al., 2014:512). Dicha intervencién del ejecutivo en el proceso
legislativo, segin Manoel Santos, Leonardo Peréz Luna y Anibal Garcia,** se puede
medir a través de dos indicadores: la participacion legislativa del presidente como
la posibilidad de que una iniciativa haya sido iniciada por el Ejecutivo y la tasa de
éxito legislativo que refleja la probabilidad de que una ley iniciada por el presidente

sea aprobada por el Parlamento.

La diferencia que encuentran estos tres autores en ambos indicadores estriba en
que la tasa de éxito legislativo, por lo regular, suele ser mas amplia que el de los
legisladores. No obstante, retomando a Steger (1997) y Garcia (2007), sefialan que
es habitual que los legisladores presenten un mayor niumero de iniciativas en
comparacion con el Ejecutivo; sin embargo, esto responde principalmente a dos
cuestiones. La primera es que los legisladores tienden a presentar un mayor nimero
de iniciativas incluso cuando saben que éstas no seran aprobadas, cuyo interés

radica en “agradar a votantes o grupos de interés” por lo que su éxito legislativo es

43Se desconoce si prevalecen alin estas facultades legislativas en los presidentes latinoamericanos,
pues este texto fue publicado en 2001; sin embargo, permiten focalizar las ideas que plantean los
autores y que no parezcan meras suposiciones. Ver Gary Cox y Scott Morgentern, op.cit.

44 Santos Manoel, Leonardo, et.al (2014), “El control presidencial de la agenda legislativa en América
Latina”, Revista de Ciencia Politica, vol. 34, nim. 3, Chile, pp. 511-536.
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relativamente bajo. El ejecutivo, por el contrario, introduce una cantidad menor de
iniciativas ante el Congreso, ya que analiza previamente la posible reaccion del
Legislativo para conseguir su apoyo, por lo que su tasa de éxito es superior. (Véase
cita 5, pag. 514).

Por lo tanto, no concuerdan con la percepcién que algunos autores tienen sobre las
legislaturas latinoamericanas al considerarlas como “instituciones mayoritariamente
reactivas”, pues argumentan que si bien los ejecutivos tienen altas tasas de éxito
legislativo, ello no prueba que no tengan que negociar la aprobacion de sus
propuestas con el érgano legislativo o que el Parlamento esté supeditado a sus

iniciativas (Santos, Manoel, et.al, 2014: 514)

Por otra parte, Santos, Pérez y Garcia, también reconocen que existen otros
factores que pueden afectar en la influencia del Ejecutivo sobre la actividad

parlamentaria, estos son:

El disefio institucional
La composicion politica del Parlamento y

La naturaleza de los partidos o coaliciones*®

En este sentido, sostienen que los ejecutivos pueden influir en la agenda legislativa
si cuentan con “ventajas institucionales”, mientras que los Congresos tienen mayor
capacidad proactiva cuando actuan en disefios institucionales que les favorecen.
No obstante, sefialan que la evidencia empirica sugiere que se debe tener en cuenta
la combinacion de “factores institucionales” y la “conformacion de mayorias”. Por lo
tanto, mencionan que existen también cuatro variables que pueden delimitar la

influencia del Ejecutivo; entre las cuales destacan las siguientes:

Las reglas institucionales del proceso legislativo
Los poderes partidarios del presidente
La fragmentacion del Parlamento vy,

La distancia ideoldgica entre los bloques politicos 46

45 |bid., p. 516.
46 ibid., p.516.
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Sobre el primer punto, Santos, Pérez y Garcia, destacan que la importancia del
disefio institucional puede variar, es decir, éste puede ser poco relevante cuando el
partido gobernante cuenta con sdlidas mayorias parlamentarias o cuando hay
proximidad ideoldgica entre los partidos; sin embargo, puede tener un mayor
impacto cuando el Congreso se encuentra altamente fragmentado. La importancia
de las reglas institucionales radica en los poderes institucionales del presidente (que
le confiere la Constitucion y los reglamentos internos del Parlamento) en cuanto a
sus poderes de agenda (proactivos o reactivos) o en su rol como presidente durante

las tres etapas del proceso legislativo (de iniciativa, constitutiva y de eficacia).

Respecto a la fragmentacion de partidos, retoman la opinién de Stein (2006) quien
seflalaba que es probable que un sistema muy fragmentado produzca una
legislatura mas activa, pero también puede convertirla en un foro en el que apenas
se negocian beneficios particulares en lugar de politicas proactivas. Por lo tanto,
segun Cox y Mc Cubbins (1999) a mayor niumero de partidos mayores seran los
costos de transaccion para el Ejecutivo y las posibles dificultades para controlar la
agenda y, en palabras de Garcia Montero, la fragmentacion partidista es relevante
para explicar el éxito legislativo del presidente pero no su participacion en la

produccion legislativa.*’

En cuanto a la distancia ideoldgica puntualizan que es una condicidon que puede
afectar el resultado de interés entre los principales partidos politicos, ya que una
distancia considerable entre los partidos que integran el Congreso ocasiona
mayores conflictos entre el Ejecutivo y la Legislatura, sin embargo, esto también
genera mayores incentivos para que los presidentes busquen controlar la agenda.
(Santos, Manoel, et.al, 2014: 520).

No obstante, concluyen que:

[...] ningln factor causal puede garantizar aisladamente el éxito del presidente
frente al Parlamento, [pues consideran que] la combinacién de la distancia
ideoldgica y potencia institucional es la principal combinacién histérica que torna

probable el control presidencial de la agenda. Cuando estas condiciones se ven

47 Los autores citados y estas reflexiones se encuentran en ibid., p. 519.
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reforzadas por la presencia de una mayoria parlamentaria 0 por un sistema
partidario poco fragmentado, parece casi seguro que el Ejecutivo domine la agenda.
De manera alternativa, la presencia de una mayoria parlamentaria fiel al Ejecutivo
en un sistema partidario poco fragmentado también facilita el control de la agenda,
y estos mecanismos se refuerzan en contextos de clara distancia ideoldgica entre

los partidos 8

Ahora bien, en México ¢,como ha podido influir el ejecutivo y su partido en la agenda
legislativa? y ¢cémo ha sido su relacién con los partidos de oposicién dentro del
Congreso? La experiencia histérica revela que durante el presidencialismo
mexicano, el poder ejecutivo fue excepcionalmente fuerte, debido a que el
presidente podia ejercer un extraordinario abanico de poderes que iban desde
reformar la Constitucion a través de enmiendas que frecuentemente eran aceptadas
por el Congreso (con modificaciones superficiales), hasta iniciar practicamente toda
la legislacion (aprobada a menudo por el Congreso) y nombrar a los candidatos
legislativos de su partido (Jeffrey Weldon, 2002:175). No obstante, a pesar de ser
aceptable esta postura, Jeffrey Weldon,*® sefala que hubo excepciones que

generaron conflictos en la relacion Ejecutivo-Legislativo.

El primer antecedente sobre dicha relacién se ubica en la Constitucién de 1857,
pues se consideraba que la propia Carta Magna otorgaba mayor poder al Congreso
frente al Ejecutivo, por lo tanto, la Unica alternativa que tenian los presidentes era
recurrir a meétodos inconstitucionales para fortalecer su posicion (Weldon: 2002:
177). Sin embargo, aun después de la Constitucion de 1917, tampoco se garantizo
acabar con estos conflictos, pues se tiene registro que desde el afio en que se
promulgé hasta 1935 “el Congreso todavia desafio la autoridad de los presidentes
mexicanos”. De hecho, se seflala que desde Carranza hasta Cardenas los

presidentes tuvieron mayorias opositoras en por lo menos en una de las camaras.

El mejor ejemplo de una presidencia débil en relacion con el liderazgo partidario en

el Congreso, segun Weldon, se presentd durante el maximato (1928-1935),

48 |bid., p. 531.
4 Jeffrey Weldon, “Las fuentes del presidencialismo en México” en Scott Mainwaring y Mathew
Shugart (comp.)(2002), op.cit, pp. 175-211.
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principalmente durante el gobierno de Ortiz Rubio, quien tuvo que enfrentarse a un
Congreso dividido en dos facciones principales (callistas y ortizrubistas), aun
cuando ambas facciones pertenecian al mismo partido (PNR). No obstante, sefiala
el autor, aun cuando la faccion del presidente Ortiz Rubio dominaba ambas
camaras, la suspension de 8 diputados y 9 senadores originaron una “redistribucion
del poder en la camara” y con ello la supremacia de Calles y el “liderazgo partidario
en el Congreso”

Lo anterior cambiaria durante el mandato de Lazaro Cardenas, pues si bien, al igual
que sus predecesores, también se encontré con un Congreso dominado por una
faccion (callista), tuvo la habilidad de conseguir el apoyo de algunos diputados hasta
el punto de llegar a “disponer de una mayoria en el Camara de Diputados” (Weldon;
2002:185). A partir de entonces, y con base en tres factores como la
reestructuracion del partido (conforme a sus intereses), el asumir un rol como
cabeza del partido y contar con el acatamiento de las otras ramas del gobierno,
sostiene Weldon, el “presidente de México ha tenido pocos conflictos abiertos con

el Congreso”.

Por tal motivo, para comprender el papel que ha tenido el Ejecutivo y el partido
gobernante en México, Jeffrey Weldon habla del presidencialismo mexicano®°. Para
él, el presidencialismo pleno requiere que el mismo partido controle la presidencia
y ambas camaras en el Congreso. Si una de las dos camaras es controlada por otro
partido, entonces los otros dos resortes del presidencialismo- la disciplina partidaria
y el liderazgo del presidente sobre su partido- tendran un efecto amortiguado, pues
ningun presidente puede forzar el acatamiento de una camara controlada por otro
partido. (Weldon: 2002; 194)

Este tipo escenarios legislativos se encontraron principalmente en gobiernos

unificados que beneficiaron al partido oficial desde su fundacion en 1929. Pues

50 para Jeffrey Weldon, hubo cuatro condiciones necesarias que dieron cuenta del presidencialismo
en México: 1) un sistema presidencial basado en la Constitucion; 2) un gobierno unificado, en el cual
el partido gobernante controla la presidencia y ambas camaras del Congreso; 3) la disciplina en el
interior del partido gobernante y 4) un presidente que es el lider reconocido del partido gobernante.
Véase Weldon (2002), p. 177.
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afirma que tanto el PRI como sus predecesores, PNR (1929-1938) y el PRM (1938-
1946) ganaron todas las elecciones presidenciales y controlaron la mayoria en
ambas camaras del Congreso, manteniendo asi un sistema partidario hegemaénico.
No obstante, advierte que no es suficiente que el partido gobernante controle la
mayoria del Congreso. Pues como bien sefialaba anteriormente, dos resortes
fundamentales y sin los cuales no podria subsistir el presidencialismo, se

encuentran en la disciplina partidaria y en el liderazgo del presidente.

En cuanto a la “disciplina partidaria” entendida como aquella disciplina al interior del
partido gobernante, sostiene que es un requisito de los poderes presidenciales
metaconstitucionales, pues aun cuando el partido del presidente controle la mayoria
en ambas camaras del Congreso, pero si es indisciplinado, no podra cumplir con lo
prometido al presidente. Por otra parte, sefala que existen tres métodos para crear
disciplina en el partido oficial en el Congreso, estos son: un liderazgo partidario
centralizado, un sistema de listas cerradas y la ausencia de incentivos para los

diputados actuaran en beneficio de sus intereses locales®:

En México, sefiala que desde la estructura del PNR se pudo identificar un liderazgo
centralizado, ejemplo de ello fue el hecho de que Plutarco Elias Calles haya sido
“una figura en quien muchos deseaban delegar su autoridad”. Por otro lado, asevera
que la disciplina partidaria pudo garantizarse, paradojicamente, a partir de las
reformas constitucionales (1933) que “prohibian la reeleccion presidencial’. Pues
sostiene que una vez que la prohibicion de releccion fue incorporada en la
Constitucion, se anularon los incentivos para que los diputados y senadores fueran
responsables frente a sus electores y por consiguiente, alinearon sus intereses al
de los lideres partidarios, ya que éstos determinarian sus futuros una vez que
terminaran sus mandatos (Weldon; 2002: 198-199)

Respecto al liderazgo del presidente, Weldon sostiene que “el partido gobernante
puede ser altamente centralizado y puede haber altos niveles de disciplina entre sus
miembros del Congreso, pero si el presidente no es lider reconocido del partido, el

presidente aparecera como relativamente débil’(Weldon; 2002:.200) Anteriormente,

51 Jeffrey Weldon (2002), op. cit., p. 197.
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sefala el autor, la norma era una diarquia en donde el poder se dividia entre el
presidente y el lider del partido; asi sucedié con Calles, quien compartié el poder
con cuatro presidentes durante el maximato. No obstante, en el gobierno de L4zaro
Cardenas y ante el logro que le significo formar una coalicion en el Congreso para
exiliar a Calles del pais, pudo reunir ambas figuras en uno solo, es decir, por primera
vez un presidente se convirtié en un jefe que “combind los poderes de la presidencia

con el liderazgo partidario”?

Este mismo poder lo compartieron todos los presidentes de la Republica hasta el
afio de 1994%, por lo que tras cada sexenio “el cargo de lider partidario fue
transferido junto con la presidencia” (Weldon, p.201). No obstante, el autor también
menciona que este liderazgo no era transferido el mismo dia en que tomaban
posesion como presidentes, pues en muchas ocasiones, lo eran incluso antes de
gue rindieran protesta y en su papel de candidatos presidenciales (cuando eran
develados por el presidente en turno). Por lo tanto, podria decirse que “el liderazgo
partidario no era una atribucion de la presidencia”, y otras veces, el presidente en
turno “podia conservar los poderes del liderazgo partidario hasta por un afio del
sexenio siguiente o mas tiempo”, por ejemplo, Lazaro Cardenas, Miguel Aleman y

Carlos Salinas (véase Weldon, p.202)

En resumen, se puede decir que en México, la relacion Ejecutivo-Legislativo, hasta
1997, estuvo caracterizada por “la extraordinaria centralizacion de la toma de
decisiones dentro del partido gobernante” y por un presidente que mantuvo una
“posicion como jefe de facto del partido (PRI)”. De igual modo, un dato relevante
que aporta Weldon, es que aun cuando existan gobiernos unificados en donde el
partido del presidente cuenta con la mayoria en una o ambas cadmaras del Congreso
y a pesar de sus poderes constitucionales, requiere de otro poder informal: ser lider

de su partido.

52 Anteriormente, sefiala Weldon, cuando el presidente no era el lider de su partido, como sucedid
en el maximato, el lider partidario dominaba al presidente. (pag. 203)

53 El ultimo presidente de la Republica que fungié como lider partidista fue Ernesto Zedillo, a pesar
de los cuestionamientos de si lo era o no, pues al menos los diputados del PRI lo reconocieron como
tal hasta el 2 de julio del afio 2000, fecha en la que reconocié el triunfo del candidato panista Vicente
Fox y la derrota del PRI. (Weldon, 2002: 210)
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Por ultimo y con base en lo anterior, podemos concluir este apartado con la

aportacion de Mainwaring y Shugart:

En efecto, un presidente puede tener grandes poderes formales, incluyendo el derecho
a aprobar nueva legislacion por decreto y, sin embargo verse impedido de efectuar un
cambio real por una Legislatura en la que su propio partido o bien tiene una minoria de
bancas 0, aunque posea un gran numero, se encuentra profundamente dividido e
indisciplinado. Por el contrario, los poderes formales del presidente pueden ser
limitados, pero si su partido tiene una mayoria legislativa y es sumamente disciplinado

parecera todo poderoso... **

1.3Algunos apuntes sobre la oposicion parlamentaria

El motivo por el cual se aborda este tema se debe a dos cuestiones principales: la
primera es porque en la identificacion de actores politicos que interactian en las
Legislaturas, ademas del Presidente (partido gobernante), quien tiene la facultad
constitucional de proponer iniciativas de ley al Congreso, también se encuentra la
oposicion, como aquellos grupos parlamentarios no pertenecientes al partido
gobernante y que estan representados en las legislaturas® En segundo lugar,
porgue recientemente (en términos relativos) el papel de la oposicion en regimenes
democraticos ha sido relevante en comparacion con el que tenia hace algunas

décadas.

No obstante, los textos que abordan a la oposicion han sido limitados en cuanto a
aportaciones tedricas. Por lo tanto, se destacara el recorrido histérico que hace
Margarita Jiménez Badillo al retomar a algunos investigadores y politélogos
europeos sobresalientes que decidieron abordar a la oposicion politica-
parlamentaria, aun cuando se le ignoraba o era considerada como violenta y hostil.

Por tal motivo, la mayoria de los autores que se mencionaran en este breve

apartado corresponden a los citados por la autora ya que permite comprender la

54 Mainwaring y Shugart (2002), op.cit. p. 256.
5 Margarita Jiménez (2015) “Coaliciones parlamentarias en México: éxito del Presidente en un
gobierno compartido”, Revista Apuntes Electorales, Nim. 13, IEEM, p.77.
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evolucion teodrica e histérica de este concepto y aunque no representa el objetivo
central de esta investigacion, es necesario retomarlo para comprender el papel que
juega la oposicion, en este caso, la oposicidn politica-parlamentaria al interior de los
Congresos. Asimismo se incluiran a autores como Manuel Aragon y Francisco
Rubio, quienes explican a los partidos de oposicibn como actores politicos que
pueden operar estratégicamente y presionar al partido gobernante en la arena

legislativa.

Estudiar a la oposicion parlamentaria, advierte Margarita Jiménez®®, resultaba
ocioso para los estudiosos de la Ciencia Politica. En el caso de Latinoamérica, este
desinterés de debia principalmente a la presencia de gobiernos con dictaduras
militares o con golpes de Estado; y en el caso de México, por un régimen autoritario

gue no permitia una competencia electoral real.

Incluso la comunidad cientifica europea compartia este desinterés por estudiar a la
oposicion, considerandolo como irrelevante, pues durante los afios cincuenta, el
tema de la oposicion parlamentaria apenas cobrd interés en autores como Duverger,
Burdeau, Kluxen y Kirchheimer. No obstante, el tema fue postergado una vez mas,

debido a que en términos practicos, la oposicion no se ejercia.

Entre los primeros tedricos que abordan a la oposicién se encuentra Duverger, quien
a partir de un enfoque de criterio numerico busco explicar su naturaleza y su grado
de influencia. El autor hace una distincién entre el partido Unico, el bipartidismo y el
multipartidismo, en la medida en que su presencia tiene un impacto en el debate
parlamentario. En el caso del partido unico, la oposicion se encuentra supeditada al
partido que gobiernay que tiene un poder real, haciendo nula su capacidad de influir
en la toma de decisiones. En el bipartidismo, su presencia en el debate
parlamentario es importante, pues aunque predomina otro partido, puede influir en
los proyectos que éste proponga. Mientras que en el multipartidismo, la importancia

de la oposicién recae en la heterogeneidad de partidos, la disciplina y cohesion.

°¢ Margarita Jiménez Badillo, La oposicion parlamentaria en México. Su rendimiento en gobiernos de
mayoria dividida., México, Miguel Angel Porrta- H. Camara de Diputados LIX Legislatura, 2006, pp.
33-63.
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Sartori, por su parte, considera limitada la vision de Duverger, asi que lo
complementa con otra variable. Para él, el nUmero de partidos no demuestra
completamente la importancia de la oposicién. En este caso hace una distincion

entre “pluralismo moderado” y “pluralismo polarizado™’

En su obra, Partidos y Sistema de partidos, si bien incluye el criterio numérico,
considera que los partidos politicos deben ser importantes y por ende, descarta a
aguellos que carecen de “utilidad de coalicion”. Asi, establece que un pluralismo
moderado es aquél que abarca de tres a cinco partidos importantes, mientras que
el pluralismo polarizado, se encuentra entre cinco y seis partidos.®® Veamos
entonces cuales son las diferencias entre ambos y su funcion para comprender a

las coaliciones.

En el pluralismo polarizado, como antagonista del pluralismo moderado, el autor
establece ocho elementos para su definicion: 1) Presencia de partidos antisistema
importantes; 2) Existencia de oposiciones bilaterales; 3) Ubicacion central de un
partidos o grupo de partidos; 4) Polarizacion; 5) Prevalencia de los impulsos
centrifugos sobre los centripetos; 6) Estructuracion ideoldgica congénita; 7)

Presencia de oposiciones irresponsables y 8) politica de superoferta.>®

De los ocho elementos que sefala, sélo los puntos uno, dos, cuatro y siete permiten
explicar el tema de las coaliciones y contrastarlo con el pluralismo moderado. Los
demas caracteristicas (tres, cinco, seis y ocho), aun cuando son poco visibles pero
importantes para incluirlos en este tipo de pluralismo, pueden ser caracterizados
como elementos adicionales, sin que ello reste la importancia que tiene cada uno,

segun el autor.

Sobre el primer punto de los partidos antisistema, se refiere a aquellos partidos que
socavan la legitimidad del régimen al que se oponen, en donde mantienen una

ideologia extrafia que les imposibilitaria coaligarse con el partido gobernante y que

57 |bid., p.41.

58 Giovanni, Sartori, Partidos y sistemas de partidos, Espafia, Alianza Editorial, 2009, p. 172 y 224.
59 Ibidem. El desarrollo minucioso de todas estas caracteristicas del pluralismo polarizado, lo aborda
desde la pagina 171 hasta la 190.
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ademas no busca cambiar al gobierno, sino al sistema de gobierno. La existencia
de oposiciones bilaterales alude a las diferencias que existen incluso dentro de los
mismos partidos de oposicion, percibiéndolos como incompatibles o excluyentes,
por lo que resulta imposible que unan sus fuerzas. En todo caso, advierte Sartori,

estan mas cerca del partido gobernante que entre ellos mismos.

En el elemento nimero cuatro, Sartori establece que la polarizacion existe cuando
hay mayor distancia ideoldgica y esto es motivo de combate entre los partidos que
buscaran diferenciarse los unos de los otros. En el nimero siete (presencia de
oposiciones irresponsables) establece una diferencia entre el partido del centro y
los partidos de los extremos, en donde el primero esta destinado a gobernar
indefinidamente, mientras que los otros no tienen posibilidades de gobernar. En
consecuencia, sostiene que dada la permanencia del partido gobernante y la
dificultad de las oposiciones para acceder al gobierno, éstos ultimos seran menos
responsables en la medida en que sus posibilidades de gobernar son minimas, y
por lo tanto, no podran aparecer coaliciones alternativas.®® En este sentido, los
partidos opositores no pueden estar orientados hacia el gobierno ni ser aceptados
como partidos de gobierno.

En el caso del pluralismo moderado, Sartori sefiala los siguientes elementos: ). No
existen partidos antisistema importantes o grandes (aquellos que afectan la
legitimidad del que gobierna) como si los hay en el pluralismo polarizado; Il.) Carece
de oposiciones bilaterales, es decir, todos los partidos se orientan hacia el gobierno
y por lo tanto, estan disponibles para las coaliciones gubernamentales; y 1ll.) Una

distancia ideoldgica relativamente pequefia entre sus partidos importantes.®!

Como puede verse, en este tipo de pluralismo no existen partidos que se opongan
a la legitimidad del régimen al que pertenecen. La ausencia de oposiciones
bilaterales se refiere al hecho de que a pesar que existan diversos partidos

60 Sartori sefiala que las coaliciones alternativas presuponen un sistema en el que todos los partidos
importantes estan orientados hacia el gobierno y son aceptables como partidos de gobierno. A su
vez, hace la distincion y comparacion con la alternacion periférica la cual consiste de partidos
gobernantes que se limitan a cambiar de compafieros entre los proximos a ellos. Véase Sartori
(2009), pp. 181-182.

61 Ibidem. Cada caracteristica se encuentra desarrollada a partir de la pagina 224 hasta la 239.
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opositores al que gobierna, estos pueden agruparse y visualizarse como un partido

de oposicién (oposicion unilateral), lo que tiende a figurar como un sistema

bipartidista y entre menor sea la distancia ideoldgica habra mayor facilidad de que

unan fuerzas®?. Por lo tanto, afirma que:

el principal rasgo distintivo del pluralismo moderado es el gobierno de coalicion. Esto
se desprende del hecho de que los partidos importantes son por lo menos tres, de
que por lo general ningun partido alcanza la mayoria absoluta y de que parece
irracional permitir que el partido mayor o dominante gobierne solo cuando se le

puede obligar a compartir su poder.3

Por otra parte, Jiménez Badillo, destaca la aportacion y enfoque que ofrece Robert

Dalh para entender la “teoria de la oposicidn”. La tipologia de clasificaciébn que

propone el autor, es la siguiente:

a)

b)

Cohesidén y concentracion de opositores. La oposicién es mas concentrada
cuando se trata de un sistema bipartidista; y es mas dispersa cuando se trata
de un multipartidismo. La cohesion se entiende en funcion de la disciplina
partidaria.

Competitividad e identificabilidad de la oposicion. Dependen del grado de
concentracion de la oposicion. Es mas competitiva si es mas concentrada.
Cuando constituye alianza, es mas visible (identificabilidad) y los electores
sabran por quién votar y con qué intenciones de gobierno.

Objetivos y estrategias de la oposicién. Se trata de distinguir entre fines y
medios de los partidos. Es decir, cuando los fines puedan ser homologables
entre los distintos partidos, segun los medios que utilizan las oposiciones para

lograr dichos objetivos.%

Como se puede observar, dicha clasificacion sistematiza y ordena todas las

variables expuestas por los autores anteriores. Sin embargo, lo que resalta de su

62 En este sentido, sostiene que ambos elementos, oposiciéon unilateral y la ausencia de partidos
antisistema son elementos necesarios que distinguen a un multipartidismo.

63 |bid., p.229.

64 El texto que Margarita Jiménez cita de Robert Dahl es Political Opposition in Western Democracies,
New Heaven, Yale University Prees, 1966. Ibidem, p. 41-42.
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clasificacion, es la competitividad que debe caracterizar a la oposicion a partir de
estrategias politicas que le permitan acercarse al electorado. Pues en el caso de
México, antes de 1988, los partidos “opositores” se encontraban imposibilitados de
acceder al poder, y en el caso de algunos partidos politicos (minoritarios)
funcionaban como partidos satélites para simular una democracia. Incluso el Partido
Accidén Nacional que parecia el partido de oposicion mas institucionalizado en la
practica, su capacidad de accion politica dentro y fuera de la arena legislativa era

nula.

Otros autores que también retomaron el tema de la oposicién fueron lonescu y
Madariaga, ambos reconocieron a la oposicion “como una institucion politica y como
actor constitucional” y la identificaron como una oposiciéon responsable.®® Por otra
parte, Von Beyme dio un giro completo sobre como abordar a la oposicion, el autor
ya no enfatiza en lo qué es la oposicidn sino en el comportamiento de ésta como
institucion. Desde esta perspectiva, describe a la oposicibn como “un actor
indispensable para explicar el funcionamiento de los partidos politicos en las
sociedades democraticas; a partir de su comportamiento en la arena electoral,
parlamentaria, partidaria e ideoldgica” ¢ Asi, la evolucion tedrica de la oposicion
politica-parlamentaria y su forma de abordarla son resumidas por Jiménez Badillo

de la siguiente manera:

65 G. lonescu y I. de Madariaga, Opposition Past and Present of a Political Institution, London, Watts,
1968. Citado en Jimenez Badillo (2006), op.cit.
66 Margarita Jiménez Badillo (2006), op.cit., p. 42.
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Cuadro 4.
TIPOLOGIA EN EL ESTUDIO DE LA OPOSICION POLITICO-PARLAMENTARIA
(Europa occidental)

Exponente Dimensién de analisis Descripcién de la oposicién en el sistema
de partidos
Duverger, 1951 Numero de partidos La naturaleza del poder depende del

numero de partidos: sistema Unico,
bipartidismo, multipartidismo

Kirchheimer, 1957 Ocaso de la oposicion Declinacion de los parlamentos ante
parlamentaria partidos que transitaron de “masas” a
“atrapa todo”

Sartori, 1966 Naturaleza de la oposicién | La funcidn de la oposicion cambia segun
y sistema de partidos sistema de partidos: fragmentado,
distancia ideolégica y grado de
polarizacion
Rol de la oposicion Cohesién o concentracion de los
Dalh, 1966 opositores, competitividad, caracter

distintivo e identificable de la oposicion,
sus objetivos y estrategias

lonescu y De | Democracia pluralista Oposicién como institucion y actor
Madariaga, 1968 constitucional. Oposicion, forma mas
institucionalizada del conflicto

Beyme, 1973 Institucionalizacion de la Comportamiento de la oposicion como
oposicién parlamentaria institucién garantizada y como gobierno
alternativo

Fuente: Elaboracion de Margarita Jiménez Badillo a partir de informacion de: Massari, Lépez Aguilar,
Loaeza y Pasquino.

Otra perspectiva que explica la importancia de la oposicion politica en la actualidad,
se encuentra desde la “teoria del control parlamentario”. Los autores que abordan
el papel de los partidos en los parlamentos son Francisco Rubio Llorente y Manuel

Aragon Reyes.

Desde esta teoria, se establece que los partidos politicos juegan un rol fundamental
en la arena parlamentaria como vigia y contrapeso ante las decisiones politicas del
ejecutivo gobernante, siempre y cuando éste sea de un partido contrario al partido
gue ejerce tal control. A su vez, dicho control se ejerce cuando el partido opositor
no tiene una gran fuerza politica en el 6rgano legislativo, es decir, cuando consigue

escasos espacios de poder en la Asamblea.
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Por otra parte, Manuel Aragon afirma que este control parlamentario es un control
politico subjetivo, debido a que es un “control de oportunidad” no de necesidad. En
este sentido, el agente que lo utiliza decide arbitrariamente qué y cuando controla,
por lo que se hace referencia a un instrumento politico basado en el desgaste del

partido gobernante.

La fuerza del control parlamentario descansa, pues, mas que en la sancion directa,
en la indirecta, mas que en la obstaculizacion inmediata, en la capacidad de crear o

fomentar obstaculizaciones futuras, mas que en derrocar al Gobierno, en

desgastarle o en contribuir a su remocién por el cuerpo electoral &

Para Francisco Rubio no existen, en el procedimiento parlamentario, controles
especificos. Para él, este control no so6lo es exclusivo “... en las comisiones de
investigacion, en las preguntas, interpelaciones, mociones y comparecencias [...]
sino también en los procedimientos legislativos, en los actos de aprobacion o
autorizacion, de nombramientos de elecciéon de personas.”®® Aunado a esto,
sostiene que en dicho control subyacen dos funciones: la primera encaminada a
demostrar en la opinidn publica las decisiones y acciones que toma el gobierno
dentro del Congreso y la segunda, en lo administrativo, impidiendo que el poder se

concentre y autonomice.

Asi, a través de estos mecanismos, la oposicion buscara permear e influir en las

futuras decisiones electorales de los votantes, en tanto que:

... los partidos de oposicién, que como actores politicos asumen y admiten su
derrota, [asumen] también su derecho a disentir y a instrumentar estrategias de
participacidn para incidir en el proceso de la toma de decisiones. Se trata de fuerzas

politicas que actuando dentro de los marcos constitucionales, se pronuncian por

67 Manuel Aragén, Constitucion, democracia y control, México, 11J-UNAM, 2002, p. 188. Citado por
Josafat Cortez Salinas “El trabajo parlamentario de Accién Nacional en la Asamblea del Distrito
Federal 1997-2009” en Reveles, Francisco (coord.) (2013), El trabajo parlamentario de los partidos
politicos en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (1997-2009), México, UNAM-Plaza y Valdés,
p. 96.

68 Francisco Rubio Llorente, La forma de poder (Estudios sobre la Constitucion, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1997, pp. 219- 221. Citado en el texto anterior.
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procedimientos distintos a la clase gobernante, buscando convencer a la ciudadania

de sus premisas para en otro momento, asumir el poder®®

De esta manera, se puede afirmar que la oposicion ha adquirido un papel como
actor politico de suma importancia, no solo por la cantidad de partidos politicos que
se encuentran en esa posicidén, sino porque tienen mayor participacion en los
procesos electorales y en el érgano parlamentario. Ahora bien, los retos politicos
que adquiere la oposicion no son nada faciles y necesitan de una mayor
institucionalizacion para poder contribuir al desarrollo democrético. En este sentido,
los partidos no gobernantes deben delimitar sus objetivos como institucion y buscar
incidir en la vida politica, pues como bien sostiene Margarita Jiménez Badillo (2006):

Dejan de ser minorias s6lo cuando se convierten en oposicion politica, esto es,
cuando existen las garantias y el derecho no de simple disenso, sino de tener los
medios normativos, institucionales, organizativos para ejercitar eficazmente el
control y para constituir la otra cara del poder gubernativo, su alternativa legitimada
por el consenso de los ciudadanos. Es entonces cuando se denomina como

oposicién politico parlamentaria.”

En el caso de México, durante los ultimos afios y ante el desplazamiento de
gobiernos unificados por gobiernos sin mayoria en la Camara de Diputados, se
pueden identificar ciertos cambios en el papel de la oposicion que vale la pena
destacar. Por ejemplo, existe registro en la evidencia empirica de que durante los
gobiernos unificados, los legisladores carecian de incentivos para proponer
iniciativas, dado el control de un partido hegemonico en la arena parlamentaria. Sin
embargo, a partir del surgimiento de gobiernos “compartidos” el trabajo legislativo
de los partidos de oposicion incremento, pues los legisladores no pertenecientes al
partido gobernante tuvieron una mayor capacidad de influir en la toma de decisiones

y en el proceso legislativo.

En primer lugar, porque las iniciativas que presentaban tenian y tienen mayor

posibilidad de que sean dictaminadas al “contar con posiciones tanto en las

69 Margarita Jiménez Badillo (2006) “Cap. 2. La oposicién parlamentaria y el debate de los gobiernos
sin mayoria”, op.cit, p. 35.
0 lbidem.
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comisiones como en el pleno” y desde esa perspectiva, sostiene Margarita Jiménez
“la oposicién ha valorado su potencial fuerza politica recién conquistada, lo cual se
ha convertido en un fuerte incentivo para asumir un rol proactivo” y “de ahi que el
papel de los partidos de oposicion como proponentes sea una de las novedades

que tuvieron lugar en un sistema multipartidista y sin mayoria en el Congreso™

Sin embargo, el papel de la oposicion en el Congreso no solo ha sido proactiva, sino
también reactiva. Dicha evidencia se encontré en México a partir del afio 2000 con
la alternancia en la presidencia, cuando el entonces presidente Vicente Fox
Quesada no cont6 con un respaldo mayoritario en ambas Camaras del Congreso.
En este escenario de gobierno compartido, el rol que jugd la oposicién fue
importante, pues segun los datos registrados de Jiménez Badillo (2015), cuando el
presidente no contd con un contingente legislativo que apoyara todos sus proyectos,
no pudo aprobar aquellas iniciativas que la agenda presidencial consider6
prioritarias y por lo tanto, no logré generar consensos. No obstante, aunque pudo
aprobar leyes secundarias y aquellas que anualmente se tienen que sancionar
(presupuesto federal y de finanzas) en algunas ocasiones esto implicé votaciones
divididas.

Ante dicha situacion, el presidente opto por recurrir a la opinién publica como un
medio de presion hacia la Legislatura para que aprobara sus iniciativas en lugar de
negociar con cada una de las fuerzas politicas, pues incluso, no contaba con el
respaldo de su partido. En todo caso, lo que refleja la evidencia empirica es que “la
Asamblea ha dejado de ser una institucion refrendadora de las decisiones del
Ejecutivo [y] en este sentido juegan un papel determinante los partidos de oposicion,

porque son quienes articulan la accién entre gobierno y Parlamento”’2

A diferencia de lo que ocurria durante los gobiernos unificados en México, ya que
los partidos, segun Jiménez Badillo, determinaban su accién en funcién de su

postura frente al partido gobernante (PRI) [...] en donde las reglas del juego no

71 Margarita Jiménez (2015), op.cit, p. 79.
2 1bid, p. 84.
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escritas eran las que predominaban en la relacion Ejecutivo-Legislativo y otorgaban

un poder excesivo a la figura presidencial (Jiménez Badillo, 2015:90)

1.4 El comportamiento de los legisladores en los Congresos

El motivo por el cual se retoma el comportamiento de los legisladores en esta
investigacién, se debe a que en ciertos escenarios, principalmente cuando el
ejecutivo encuentra dificultades para impulsar su agenda legislativa en tanto que no
cuenta con una mayoria legislativa en el Congreso, tiende a negociar pactos con los
lideres partidarios, quienes a su vez, tienen que garantizar el apoyo de todos los
miembros individuales de su partido a través de la disciplina partidaria. Sin embargo,
si la disciplina es débil y los lideres partidarios no pueden garantizar dicho apoyo,
se tiende a negociar el apoyo de los legisladores de manera individual (casos
excepcionales). Por lo tanto, en este apartado se busca sefalar si existen incentivos
para la disciplina parlamentaria 0 si son otros factores los que influyen en el
comportamiento de los legisladores y por lo tanto, en la cooperacion interpartidaria.

Mainwaring y Soberg Shugart, en su estudio sobre los sistemas presidenciales
sugirieron que la disciplina partidaria facilitaba su funcionamiento. Si bien
consideran que los partidos en los sistemas presidenciales no necesitan ser
altamente disciplinados, advierten que la indisciplina frecuentemente hace mas

dificil establecer relaciones estables entre el gobierno, los partidos y la Legislatura.

Para ambos autores la disciplina se refiere a los legisladores de un mismo partido
que votan juntos casi todo el tiempo. No obstante, sefialan que existen
determinantes institucionales que influyen en el grado en que los miembros de una
delegacién parlamentaria votan en bloque o de manera independiente. Para ello
destacan tres caracteristicas basicas de las reglas con las cuales se convierten en

candidatos y son elegidos. Estas caracteristicas son:

El control de seleccién de candidatos

El orden en el cual los miembros son elegidos dentro de una lista partidaria
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La reparticién de los votos entre los candidatos del partido "3

En la seleccion de candidatos, afirman que si los lideres partidarios tienen este
control, los “miembros obstinados del partido” no podran desviarse de la linea
partidaria y a la vez seguir usando el nombre del partido para elecciones futuras,
por lo tanto, los candidatos potenciales deberan estar en buenos términos con los
lideres partidarios para conseguir un lugar en la lista. Asimismo, si estos lideres
tienen el poder de controlar el orden en que son postulados en las listas, pueden
“premiar o castigar” a sus miembros, lo cual genera pocos incentivos para construir
reputaciones personales, ya que los votantes no los eligen de manera personal sino
por medio de una lista partidaria. Por ello, cuando los votos son repartidos entre
todos, buscaran “cultivar la reputacion colectiva” en lugar de la personal; en cambio,
sino se reparten, afirman los autores, un candidato popular puede ser una carga en
la medida en que sus votos no se comparten y no pueden ayudar a elegir a otros
miembros. (Mainwaring y Shugart, 2002: 283-284)

Otro factor que contribuye en la disciplina partidaria es el sistema electoral,
mediante el tipo de listas en el que son elegidos los miembros de un partido. Para
ello, Mainwaring y Shugart hacen la distincion entre las listas cerradas y bloqueadas,
cerradas y no bloqueadas y personal. Pues argumentan que dependiendo del tipo
de lista por el cual son elegidos, influird de manera decisiva en su comportamiento
legislativo. Es decir, con excepcion de las listas cerradas y bloqueadas en todas las
variantes de los sistemas electorales y especialmente en aquellas en que el
liderazgo del partido no controla la denominacion, los miembros del partido tienen
incentivos para diferenciarse del resto de sus compareros. (Mainwaring y Shugart,
2002: 288)

Por otra parte, Margarita Jiménez (2015) también sefiala que en los estudios sobre
el comportamiento legislativo suelen manejarse indistintamente los términos de
cohesion y disciplina partidaria. Entendiendo como cohesion partidaria al sentido
mayoritario del voto de un grupo parlamentario. Mientras que el término disciplina

se refiere al acatamiento de los legisladores de la linea dictada por el lider del partido

73 Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart (2002), op. cit., p. 282.
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y la indisciplina, por lo tanto, es cuando los miembros de un grupo parlamentario
votan en sentido opuesto 0 se abstienen de votar en sentido contrario a la linea del

partido (la autora cita a Casar, 2000; 196)

Ahora bien, en el sistema electoral mixto (Mayoria Relativa y Representacion
Proporcional)’* con listas cerradas y blogqueadas que rigen las elecciones en
México, de acuerdo con la clasificaciéon que ofrece Dieter Nohlen’®; los candidatos
que postulan los partidos politicos para integrar al érgano ejecutivo y legislativo,

segun corresponda, son electos mediante el voto de los ciudadanos.

Desde una vision teodrica y utopica de la representacion democratica, se presupone
que los diputados que son electos por el voto ciudadano deben representar no solo
los intereses de los que votaron por ellos sino el interés general de todos los
habitantes de la demarcacion territorial (distritos electorales) en el cual fueron
electos y buscando siempre el beneficio de sus representados. Aun cuando las
leyes lo establecen como una de las obligaciones que deben cumplir los diputados,

la imagen que de ellos se percibe contrasta con el deber ser y lo que es.

De esta manera, las investigaciones académicas que abordan el comportamiento

de los diputados, demuestran una realidad distinta a la percepcion que la poblacion

74 De acuerdo con Sartori, los sistemas electorales determinan el modo en que los votos se

transforman en curules y por consiguiente afectan la conducta del votante. La principal division de

los sistemas electorales en entre la representacion proporcional y la mayoritaria. En el segundo se
trata de identificar quien controla la seleccion de candidatos y la principal divisién es si se vota 0 no

“por una persona”. Véase Sartori (1994), op.cit. p. 15.

75 Nohlen distingue entre diferentes combinaciones de formas de lista y el procedimiento de votacion,

de la siguiente manera:

a) Lista cerrada y blogueada: el orden de los candidatos es fijo, por lo tanto, el elector tiene un
voto y vota por la lista en conjunto.

b) Lista cerrada y no bloqueada: el orden de los candidatos puede ser modificado ya sea
mediante votos preferenciales o mediante reubicacién en la lista, por lo tanto, el elector tiene un
voto por un candidato. Con éste puede variar el orden de postulacion de la lista.

c) Lista abierta: libre reubicacion de los candidatos dentro de la lista y entre listas. En este caso
existen dos procedimientos en la votacién, en el primero el elector tiene dos votos como minimo
(uno por la lista y otro por el candidato) o tantos votos como candidatos pueda elegir, el elector
puede acumular varios votos en favor de un candidato (acumulacion). En el segundo
procedimiento, el elector tiene varios votos y puede configurar “su” lista a partir de los candidatos
propuestos (panachage)

Cfr. Dieter Nohlen (1998), Sistemas Electorales y Partidos Politicos, México, Fondo de Cultura

Econdmica, p. 68.
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espera y tiene de ellos. Entre algunos de los factores que se consideran, influyen
en la forma de actuar de los diputados en los 6rganos legislativos, se encuentran
las imposiciones partidistas y los intereses personales.

En este sentido, Margarita Jiménez, Arnulfo Vivero y Juan Ernesto Hernandez al
analizar el comportamiento de las élites parlamentarias, sostienen que éste puede
ser explicado a partir de dos niveles de analisis: 1) Como actores politicos en tanto
que son los miembros de los partidos en la arena parlamentaria, y 2) Como
institucion [refiriéndose] al sistema de partidos que articula las fuerzas partidarias
representadas en el Congreso. Ambos niveles de analisis responden a la forma en
coémo los politicos se ven a si mismos y a sus respectivos contextos politicos e

institucionales’®

Por lo tanto, los autores consideran que los diputados son actores politicos con
responsabilidad publica, en tanto que forman parte del sistema de partidos y en la
medida en que sus decisiones responden a lo dictado por sus organizaciones,
grupos parlamentarios o sus representados. Viviendo asi una dualidad como
representantes populares y como hombres de partido.”” Ademas, comparten la idea
de que existe un perfil sociopolitico para comprender la labor legislativa que

desempenian los legisladores.

Dentro de este perfil, como resultado de algunas entrevistas que realizaron en los
Congresos del Estado de México, Sonora y Guerrero, destacan: 1) la profesién que
ostentan (estudios académicos) en donde las licenciaturas van desde Medicina
hasta Derecho, lo que implica el conocimiento que tienen para cumplir las funciones
gue les han sido encomendadas; aunque también sefialan que pocos diputados
tienen maestrias o doctorados , asi como muy pocos cuentan con educacion basica;
2) surango de edad, donde se supone que a mayor edad se tiene mayor experiencia
politica en los cargos que haya ocupado, como parte de su desarrollo profesional; y

3) su trayectoria politica vinculada con su coherencia ideologica, pues esto

76 Margarita Jiménez Badillo, et al.,, “Componentes analiticos para el estudio de las élites
parlamentarias en México”, en Espinoza Toledo, Ricardo y Jeffrey Weldon, op.cit, p. 424
7 |bid., p. 426.
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confirmaria que su trayectoria politica comenzo6 desde su juventud militando en el

mismo partido y sin cambios ideoldgicos.

Otro aspecto que retoman es la estructura ideoldgica del sistema de partidos local,
en el cual analizan el perfil ideoldgico de los legisladores y la ubicacién de los
partidos politicos en los sistemas de partidos. La escala que proponen los autores
es una ubicacion de derecha e izquierda, cuyo objetivo es medir el grado de
polarizacion ideolégica como determinante para el desempefio legislativo en el
Congreso, ya que a partir de esta variable y dependiendo de la proximidad
ideoldgica interpartidista, se estarA en mayores posibilidades de construir

consensos, especialmente cuando no hay mayorias parlamentarias.

Con base en la informacion recabada en los tres congresos estatales, los autores

concluyen que:

[...] el analisis de la estructuracion ideologica mediante el continuo de izquierda a
derecha sigue siendo Util para representar las preferencias politicas de los
legisladores en una variedad de tematicas de caracter econdmico, politico-electoral,
social, etcétera. En gran medida dichas preferencias de los legisladores respecto a
determinadas politicas es provocada por su formacion ideoldgica y caracteristicas

sociopoliticas [...]"®

Luisa Béjar, por su parte, ahonda en otra cuestion de suma importancia y que
permite explicar, desde otra perspectiva, el porqué del comportamiento de los
legisladores una vez que se encuentran instalados en su curul. Para ello, alude a
un tema poco tratado que es “la falta de autonomia politica que tienen los

legisladores frente a sus partidos y sus dirigentes”.

Primero, sefiala que un aspecto clave en el comportamiento de los legisladores y
su posible correspondencia con la representacion democratica, se encuentra
aparejada con el desarrollo de su carrera politica. Citando a Pippa Norris, destaca
que lo anterior se puede analizar desde un “caracter jerarquico y vertical’ y desde

un “trazo horizontal”. Entendiendo al primero como un estrecho vinculo entre el

78 |pid., p. 441.
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candidato y la organizacion de la cual depende su avance profesional, mientras que
el segundo responde a la oportunidad de competir por un puesto de eleccion

popular, y por lo tanto, debe reforzar sus vinculos con los votantes de su distrito.”

En este sentido, a través de entrevistas que realiz6 a diputados pertenecientes a
distintos partidos politicos que conformaban el Congreso Federal, demuestra que
uno de los requisitos que los candidatos a diputados deben cubrir, es el haber
militado durante varios afios en el partido por el que desean ser postulados. Asi
como respetar y comprometerse a cumplir con los documentos basicos del partido,
y que de alguna manera, deben delinear su trabajo legislativo conforme a las
premisas establecidas por las normas impuestas. De esta forma, resulta redituable

la lealtad partidista en detrimento de la representacion ciudadana en la Legislatura.

En contraste, en este trabajo de campo, resalta la autora, a pesar que eran los
diputados quienes respondian que su postulacion como candidatos se debia
precisamente a su trabajo realizado en la organizacién y por los vinculos que
mantenian con la misma, paraddgjicamente presumian ser “representantes de la
ciudadania en general’, mientras que pocos se reconocian como “representantes
de su partido”. ¢ Sera esto expresion de un ideal no cumplido hasta ahora para los

propios legisladores?, cuestiona Béjar.
En este caso, Luisa Béjar resuelve que:

... para representar a la ciudadania en los asuntos publicos, los encargados de esta
encomienda quedan comprometidos a tomar en cuenta la opinion expresada por los
representados en los comicios [y] s6lo cuando los candidatos tienen la oportunidad
de intervenir en la formulacion de plataformas de campafia de su partido puede
estimarse que las condiciones para el cumplimiento del compromiso adquirido con
la ciudadania han quedado abonadas. Lo mismo puede afirmarse con relacion a la
definicion de las estrategias, posturas y politicas apoyadas por su grupo

parlamentario, una vez adquirida la curul.®

79 Luisa Béjar Algazi, Capitulo 3. “La fase electoral de la representacion” en Luisa Béjar Algazi (2006),
Los partidos en el Congreso de la Union. La representacion parlamentaria después de la alternancia,
México, Gernika-UNAM, 2006, p. 133.

80 |bid., p. 152.
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En concordancia con lo anterior, Regina Jiménez y Carmen Sol6rzano sostienen
que “no todos los temas que abordan los legisladores son objeto de
representacion™®. Pues afirman que la existencia del Congreso como érgano de
representacion y que funcione de manera eficaz frente a los electores, aun esta por

construirse. Antes proponen que:

es necesario transformar las condiciones juridicas e institucionales que
actualmente limitan la formacion de un vinculo fundamental entre representantes y
ciudadania, como la dependencia de carreras politicas respecto a cupulas
partidarias y a gobernadores estatales, y la fuerte presencia de los intereses de los

partidos en la dinAmica parlamentaria®?

Desde luego no es tan errada la percepcién que tienen los electores de sus
representantes; sin embargo, puede ser parcialmente injusto considerar que se
debe a una falta de interés y empatia con la poblacion. Pues como bien sefiala

Francisco Reveles:

[...] la no reeleccion provoca dependencia de los legisladores hacia sus partidos, por
lo que la centralizacién de la toma de decisiones en los coordinadores es hasta cierto
punto natural. Si a ello se le agrega el componente de la representacién proporcional,
se hace mas evidente, pues, —como se sabe—Ios diputados plurinominales por lo

general son nombrados por las dirigencias partidistas &

Por ello, aun cuando Alan Rosenthal sugeria una perspectiva distinta del quehacer

legislativo, al sostener que:

[...]lo que mejor saben hacer los legisladores a nivel local no es legislar ni controlar
al gobierno, debido a las restricciones legales que suelen tener las legislaturas
subnacionales Su mejor actuacion radica en la gestion y representacion de intereses
a nombre de los ciudadanos, pues la legislatura es la méas representativa y sus
miembros tienen mayores posibilidades de estar cerca de los electores en las

comunidades locales donde se disputaran las siguientes elecciones, aun en aquellas

81 Regina Jiménez Ottalengo y Carmen Soldrzano, “La representacion social de los ciudadanos sobre
los legisladores y su quehacer” en Espinoza Toledo, Ricardo y Jeffrey Weldon, op. cit., p.53. Las
cursivas son mias.

8 |bid., p. 62.

83 Francisco Reveles, op. cit., p. 16.
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donde no existe reeleccion inmediata pero donde puede aspirar a otro cargo para el

cual es necesario estar cerca del votante. [...] 8

Se pudo demostrar en este apartado, para el caso de México, que son otros factores
politicos los que inciden en el comportamiento de los legisladores, entre ellos, la
falta de autonomia frente a sus partidos y dirigentes o incluso el sistema electoral,
a través del tipo de boletas por el cual son postulados y electos. A continuacién se
explicara el tema de las coaliciones desde una vision tedrica, cuyo objetivo sera
explicar qué son, cual es su funcion y como pueden formarse en Congresos

plurales.

1.5Coaliciones Legislativas

Hasta este punto del capitulo se ha hecho un breve recorrido te6rico de los
elementos politicos que influyen en las Legislaturas. Desde la ciencia politica
comparativa, se pudo observar el debate que predomina entre los sistemas
parlamentarios y los sistemas presidenciales, cuya diferencia principal es la
ausencia o presencia de un respaldo mayoritario en el Congreso y sus
consecuencias en términos de productividad legislativa. Tan es asi que, “durante
afos, la teoria politica estimd que los consensos politicos requeridos para cambios
de gran envergadura tendrian dificultades por el disefio institucional predominante
en América Latina, con sistemas de gobierno presidencial que se combinan con
congresos integrados por multiples partidos, en varios casos indisciplinados, y se

temié que ese entorno institucional condujera a la paralisis, al inmovilismo” 8

Los argumentos principales que se esgrimian eran que el sistema presidencial

carecia de mecanismos constitucionales como el voto de confianza y el de censura,

84 Alan Rosenthal, Engines of Democracy.Politics and Policymaking in State Legislatures,
Washington, CQ Press, 2009. Citado en Khemvirg Puente (2009), Legislar en la oscuridad. La
rendicidn de cuentas en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Ensayos para la Transparencia
de la Ciudad de México, México, Instituto de Acceso a la Informacién Publica del Distrito Federal, p.
41.

85 B4ez Carlos, Adriana, “El Pacto por México, primera coalicion legislativa estructurada en el sistema
presidencial mexicano” en Héctor Zamitiz Gamboa (coord.) (2016), Pacto por México. Agenda
Legislativa y Reformas 2013-2014, México, Ediciones La Biblioteca-UNAM, p. 23.
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con los cuales los sistemas parlamentarios dan salida a los conflictos entre los
poderes y ademas, no cuenta con incentivos institucionales para la formacion de
coaliciones estructuradas y estables cuando las elecciones no dan la mayoria
legislativa a un partido (Linz, 2014 y Lujambio, 2001 citados en Baez, 2016: 23-24)

Para Scott Mainwaring y Mathew Shugart, las coaliciones entre partidos politicos
podria significar una alternativa para superar esta dificultad” (Baez, 2016:19). Sin
embargo, sostienen que las coaliciones interpartidarias tienden a ser mas fragiles
en los sistemas presidencialistas por dos razones. En primer lugar porque
habitualmente suelen formarse antes de la eleccién y no comprometen a las partes
mas alla de la eleccion, es decir, no hay acuerdos postelectorales entre los partidos.
Ademas, dada la separacion de poderes que caracteriza a los sistemas
presidenciales, los acuerdos entre partidos solo son asunto de parlamento sin que
ello comprometa las relaciones entre los partidos y el presidente. La segunda razén
responde al hecho de que en algunos sistemas presidencialistas, el compromiso de
los legisladores de apoyar un acuerdo negociado por el liderazgo del partido no es
seguro (Mainwaring y Shugart, 2002: 258). A continuacion se explicara como han
sido abordadas en México y si los autores concuerdan con la percepcion negativa
gue se comparte desde la literatura.

Segun Margarita Jiménez (2015) “las coaliciones parlamentarias son producto de
acuerdos entre dos 0 mas partidos que asumen una posicién unificada para emitir
su voto en la sancién de las leyes. Se trata de relaciones entre partidos que tienen
como principio la colaboracion entre sus miembros porque existen intereses
comunes, es decir, son vinculos de cooperacion por definicion. En México, la
conformacion de coaliciones es una dinamica politica necesaria a partir de que deja
de estar controlada la mayoria absoluta por un partido en el Congreso. Esa nueva
posicion del partido gobernante le lleva a la necesidad de buscar consensos con los

partidos de oposicion” (Jiménez Badillo, 2015: 67)

En primer lugar, se sabe que en México, el tema de los gobiernos sin mayoria
(donde la teoria plantea la necesidad de construir coaliciones legislativas) es

reciente y se visualizo principalmente en el Congreso Federal como resultado de las
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elecciones federales de 1997, en donde la preferencia electoral produjo, por primera
vez, que ningun partido politico obtuviera la mayoria absoluta. Previamente, en los
comicios de 1988, empezaba a establecerse esta tendencia, ya que en este afo el

Partido Revolucionario Institucional perdio la mayoria calificada.

Algunos autores como Maria Amparo Casar, abordan las consecuencias politicas
y legislativas que se presentan en los sistemas presidencialistas (democraticos)
ante la instauracion de gobiernos sin mayoria, en apariencia, ingobernables para el
Ejecutivo y con una posible discordancia entre las distintas fuerzas parlamentarias.
Este tipo de gobiernos, advierte Casar, no son exclusivos de nuestro pais, ya que
algunos paises de América Latina y Estados Unidos han registrado dentro de sus

respectivas naciones, este tipo de escenarios legislativos.

Desde luego, en el caso de Estados Unidos, se alude a un sistema bipartidista,
mientras que en algunos paises de Latinoameérica, a pesar de mantener ciertas
similitudes con México (sistema presidencial), se mantienen diferentes arreglos
institucionales (ejemplo de ello, su sistema electoral y su sistema de partidos). En
nuestro pais, el desplazamiento de los gobiernos unificados y el advenimiento de
los gobiernos sin mayoria han marcado ciertas pautas en el desempefio legislativo
de los actores parlamentarios. Asi, las diferentes investigaciones dejan entrever que
desde hace poco mas de veinte afos, la relacion entre Ejecutivo y Legislativo ha
sufrido ciertos cambios en su funcibn como oOrganos de gobierno y de

representacion.

La comparacién principal que se hace entre ambos tipos de gobierno, entiéndase
gobierno unificado versus gobiernos sin mayoria, para el caso de México, es que
anteriormente “los presidentes no enfrentaban dificultad alguna en la definicion de
las politicas publicas, porque contaban con el respaldo disciplinado de todos los

legisladores de su partido, con mayoria de escafios [...] situacién que les dotaba de

86 Maria Amparo Casar, “Quince afios de gobiernos sin mayoria en el Congreso Mexicana”, Politica
y Gobierno, México, Volumen XX, Il Semestre de 2013, Numero 2, pp. 219-263.
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amplias facultades legislativas.”®” No obstante, desde otra perspectiva, se

consideraba que:

A través de distintos mecanismos, la élite gobernante y su partido encontraron e
impusieron los mecanismos que, de una u otra manera, garantizaban no sélo un
gobierno unificado, sino también mayorias aplastantes que dejaban sin efecto

politico alguno a las raquiticas minorias de oposicién en el Congreso®

De cualquier modo, se puede encontrar dentro de la literatura legislativa, la creencia
de que la Unica forma efectiva de lograr la gobernabilidad es en aquellos gobiernos
donde existe una mayoria (el caso de los gobiernos unificados) y con una disciplina
hacia el partido gobernante. No obstante, nuevas reformas electorales han
mermado la existencia de estos estadios legislativos y han reconfigurado su

conformacion.

Por lo tanto, es evidente que uno los factores que influyen en la formacion de estos
gobiernos es el sistema electoral (se explicé previamente), principalmente por la
apertura democratica basada en un sistema de partidos plural y la forma en cémo
se distribuye el poder en el Congreso mediante la asignacion de espacios de poder
(escafos o curules), ya sea por la via de la mayoria relativa o de representaciéon

proporcional, y como se ha visto, impacta en el funcionamiento del Congreso.

A pesar de ello, también surgen diferentes debates en torno a los gobiernos sin

mayoria. Entre las principales posturas se encuentra que:

... de los gobiernos sin mayoria [...] se puede afirmar que, con matices, se perfilan
dos conclusiones. La primera es que, por si mismos, no llevan a la pardalisis y que el
efecto sobre la produccién legislativa es, en todo caso, marginal. La segunda es que
si hay implicaciones importantes sobre el proceso legislativo y en las estrategias de

los partidos y del titular del Ejecutivo para maximizar el éxito de sus agendas y para

87 Adriana Baez Carlos (2009), “Comisiones y coaliciones legislativas” en Luisa Béjar Algazi (coord.),
¢, Qué hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones, México, Porrda-UNAM-H.
Congreso del Estado Libre y Soberano de México, pp.161-162.

88 Maria Amparo Casar, “Coaliciones y cohesion partidista en un congreso sin mayoria: la Camara
de Diputados de México, 1997-1999", Politica y Gobierno, México, Volumen VII, primer semestre de
2000, Num. 1, pp. 183-202.
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impedir la aprobacion de iniciativas que cada uno considera inadecuadas o

indeseables®®

A partir de la afirmacién anterior se consideran a las “coaliciones legislativas” como
la alternativa necesaria para evitar la paralisis legislativa, incluyendo, los costos y
beneficios que estas estrategias politicas pueden implicar. Para ello, se explicara
gué es una coalicion legislativa, como la podemos medir y si se puede establecer
una tipologia que permita explorar todas las posibilidades o variantes que existen

en su formacion.

Para Alvaro Lopez Lara, desde la literatura, se han formado dos principios basicos
para comprender la formacion de las coaliciones; 1) el “principio del tamafio del
conjunto ganador”, en el cual se supone que es dificil mantener coaliciones estables
en legislaturas multipartidistas y con tendencia a la polarizacion ideologica, y 2) el
“principio de la minima heterogeneidad” el cual supone que es mas sencillo formar
y mantener coaliciones entre partidos con similares preferencias politicas que con
partidos muy distanciados” ° A su vez, considera que las “coaliciones legislativas”
representan un “fendmeno fluctuante”, en la medida en que éstas no representan
un acuerdo formal entre partidos politicos y el Ejecutivo sobre un programa
legislativo. Por tal motivo, las coaliciones son cambiantes y varian de acuerdo al

contenido de los temas sometidos a votacion.%:

En cuanto a la construccion de éstas, sefiala que se puede formar una “coalicion
ganadora minima” entendida como aquella que contiene mas de la mitad de los
miembros de una legislatura y que excluye a los partidos que no son necesarios
para alcanzar dicha mayoria. No obstante, ante la multiplicidad de temas, es dificil

anticipar el tamafio de una coalicion.®?

De esta manera, sostiene que existen dos factores que inciden en la formacion de

las coaliciones legislativas, a saber: la “ideologia del partido” y “las preferencias

89 Maria Amparo Casar (2013), op.cit., p.225.

% Alvaro F. Lépez Lara, “ldeologia y coaliciones en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal” en
Luisa Béjar Algazi (coord.)(2013), ¢Quién, como y qué se legisla en México?, México, EDIMPRO-
UNAM, 2013, pp. 220.

% 1bid, p. 227.

9 bid, p. 219.
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sobre distintos temas”. Segun el autor, esto se debe a la presencia de distintos
jugadores con preferencias distintas que limitan las posibilidades de modificar el
status quo (aunque puede ser vencido) y por lo tanto, se requiere que las
preferencias sean similares para que la cooperacion sea factible entre los partidos
que busquen obtener la mayoria absoluta. En la cuestion ideoldgica, hace énfasis
en que las coaliciones son mas viables cuando existe proximidad ideoldgica, pues
con ello se puede visualizar hacia donde tienden ciertas politicas y asi decidir si

forman parte o no de la coalicion.

Opinidén similar a la anterior, se encuentra en Mainwaring y Shugart (2002), quienes
sostienen que el nimero de partidos y las bancas parlamentarias que consigue el
partido gobernante no es lo Unico que importa. Para ellos, la proximidad politico-
ideologica de los partidos también afecta las relaciones entre el Ejecutivo y el

Legislativo. De esta manera, afirman que:

[...] si una gran proporcidon de bancas es controlada por partidos con posiciones
ideolégicas similares en la mayoria de los temas clave, la necesidad de que el propio
partido del presidente controle un gran bloque de bancas se reduce, ya que es mas
facil formar una coalicién. Ahora bien, supongamos que el partido del presidente
controla una porcién relativamente grande de las bancas, digamos 40% pero esta
aislado en el espectro ideoldgico y, ademas un voto de mayoria puede derribar los

vetos del presidente. En tal escenario, es probable que sea dificil gobernar®

Por otra parte, Adriana Baez Carlos clasifica a las coaliciones legislativas, en
términos generales, como “coaliciones minoritarias”, “coaliciones minimas
ganadoras” y “coaliciones amplias”. Las cuales dependen de la cantidad de votos
minimos necesarios para la aprobacién de una iniciativa y que son sometidos a la
aprobacion del Pleno. Sobre este ultimo punto sefiala tres tipos de aprobacion:

mayoria absoluta, mayoria calificada y unanimidad. %

Desde otro punto de vista, Casar aporta un rasgo fundamental en las coaliciones

legislativas (ganadoras) refiriéndose a las ventajas y desventajas que ofrece la

93 Scott Mainwaring y Mathew Soberg Shugart (2002), op. cit., pp.260-261.
94 Adriana Baez Carlos (2009), op. cit., p. 179-180.
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disciplina partidaria®, concepto que analiza en ambos extremos. De este modo

sefala que:

Por una parte facilita la negociacién pues, en el extremo, sélo hay que acordar con
el lider de la fraccién o el partido para garantizar los votos de toda la bancada. Por
la otra, la disciplina extrema imposibilita o disminuye la efectividad de la estrategia
de atraer, presionar y “sobornar” al numero de legisladores necesarios para alcanzar

la mayoria %

Asimismo sugiere que se pueden medir las coaliciones legislativas y sus efectos a

partir de las siguientes variables:

a) Sus consecuencias sobre la agenda presidencial;
b) Eltipo y frecuencia de coaliciones que se formany
c) El grado de participacion/exclusion de las diferentes bancadas parlamentarias

en la formacién de coaliciones ¥’

Una estrategia metodoldgica para analizar a las coaliciones legislativas, similar a la

anterior, la ofrece Alvaro Lopez Lara con base en los siguientes indicadores.

a) El tamafo de la coalicién, medida por el nimero de partidos incluidos en la
coalicion triunfante en una votacion;

b) La division entre votaciones en lo general y en lo particular;

9 Existen diversas definiciones en torno a este concepto. Margarita Jiménez Badillo cita algunas
definiciones que permanecen similares entre los autores, haciendo énfasis en una distincién entre
ésta y cohesion. En primer lugar, define a la cohesién partidaria como “al sentido mayoritario del
voto de un grupo parlamentario y al porcentaje de legisladores que se apartan de él". Mientras que
la disciplina se puede identificar cuando “los legisladores acatan la linea dictada por el lider del
partido o grupo parlamentario” Asimismo distingue entre dos tipos de disciplina: 1) la disciplina
intrapartidaria entendida como aquella donde se manifiesta la cohesion de cada partido [...] para
movilizar el voto de todos sus miembros en un solo sentido, sea a favor de determinado proyecto o
en contra , por lo que ésta dependeréa del grado de unidad interna que mantengan los partidos, sean
el gobernante o los de oposicién; y 2) disciplina interpartidaria [en donde] la actitud ideoldgica es
un factor articulador o de impedimento en la cooperacioén legislativa. Cfr. Margarita Jiménez Badillo
(2006), op.cit., pp. 178-181.

9% Maria Amparo Casar (2013), op.cit., p. 233.

97 Casar (2000), op.cit., p. 190.
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c) La cohesion legislativa, que se refiere a la frecuencia con que los miembros
de un partido votan en el mismo sentido propuesto por la coordinacion

parlamentaria®®

Ademas de las contribuciones tedricas de cada autor, lo interesante de sus
investigaciones se centra en sus aportaciones empiricas en donde someten a
comprobacion las premisas que esgrime la literatura, comparandola con los
resultados obtenidos. En consecuencia, preguntas como ¢Son necesarias las
coaliciones legislativas para el trabajo parlamentario? ¢Qué tipo de coaliciones
prevalecen en los Congresos? ¢ Facilitan u obstruyen la aprobacién de los temas
gue integran la agenda legislativa? son respondidas por los autores previamente
citados, quienes a su vez, aportan conclusiones dignas de retomar en analisis
especializados de los Congresos estatales e identificar cuanto se aproxima la teoria
con una realidad tendiente a la formacion de gobiernos sin mayoria o gobiernos
divididos.

Asi, en primer lugar, cuando Amparo Casar estudia al Congreso Federal (a partir de
1997 y con gobiernos sin mayoria), destaca que una vez que los Ejecutivos
federales han perdido la mayoria absoluta en la Camara de Diputados y con ello se
encuentran imposibilitados para aprobar por si solos su agenda politica, se ven en
la necesidad de recurrir a la cooperacion de otros partidos para poder aprobarla. Sin
embargo, el cambio sustancial se encuentra en la presentacién de iniciativas (de ley
o reformas constitucionales), es decir, ya no es el presidente quien propone un
mayor numero de proyectos de ley, sino que ahora son los diputados quienes lo

hacen, generando lo que llama la autora “una fiebre legislativa de los legisladores”.

No obstante, advierte otro tipo de cambios, entre ellos destacan las enmiendas a
las iniciativas de ley presentadas por el Ejecutivo quien en ocasiones, buscando una
aprobacion, ve mermada su propuesta inicial restandole asi el impacto que
pretendia con la misma. Por tal motivo, sugiere Casar, existe una tendencia en
confundir la “eficacia en el resultado” con la “eficacia en el proceso”, lo cual es

imposible medir al momento de analizar en términos cuantitativos la aprobacion y

98 Alvaro Lopez Lara (2007), op.cit., p. 494.
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contribucion legislativa de cada uno de los actores politicos, incluyendo al ejecutivo
(quien deja de ser el gran legislador o de quien ya no es tarea exclusiva la
formulacion de politicas publicas (Jiménez, 2015: 64).

En cuanto a las coaliciones legislativas como instrumento politico para la aprobacion
de la agenda politica, sefala que existen variaciones al momento de su formacion,
pues argumenta que depende del tema (politico, econdmico, seguridad publica,
etcétera) en que se requiera la cooperacion de los partidos, aunado al hecho de que

No son permanentes.

En este sentido, las iniciativas mas controvertidas y que puedan tocar fibras
ideoldgicas sensibles, son menos proclives a formar coaliciones minimas ganadoras
(nimero minimo para obtener la mayoria requerida), mientras que en las iniciativas
menos controvertidas resulta mas facil el consenso entre las bancadas
parlamentarias, es decir, se pueden conformar coaliciones amplias (mas de los
necesarios). Al respecto, también se puede identificar al partido mas oposicionista,
como aquél partido o grupo parlamentario que fue mas reactivo a generar y formar

parte del consenso.

Como elemento adicional de analisis, tanto Casar como Lopez Lara, hacen hincapié
en la indisciplina parlamentaria, considerada como aquella en la que los diputados
pertenecientes a un grupo parlamentario votan en sentido contrario al resto de sus
comparieros de partido y donde ademas se incluyen a los que se abstienen de emitir
su voto. Sobre este punto afladen que por lo regular se excluye a los diputados
“ausentes™®®, cuando en realidad, su ausencia también deberia ser considerada

como disidencia, ya que influye en los resultados legislativos.

Lo anterior debido a que en palabras de Lopez Lara, “el ausentismo legislativo, no
sélo es un reflejo de la falta de responsabilidad o dedicacion de los representantes,

sino que en determinadas condiciones de fragmentacion partidaria puede ser un

9 pPara Alvaro Lopez Lara, la votacion en las legislaturas locales admite por lo menos tres opciones:
voto a favor, voto en contra y la abstencién. Aunque, en la esfera de los legislativos locales, existe
otra modalidad “el voto silencioso” considerado como el voto de los ausentes. Cfr. Alvaro Lopez Lara,
op. cit., 2007, p. 501.
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factor que incline la balanza en las votaciones legislativas.”'%° Por lo tanto, sugieren
gue la disidencia por ausencia también deberia evaluarse sobre como incide en el

desempefio parlamentario.

En el estudio de las coaliciones legislativas, no se puede excluir a los partidos
minoritarios, pues son actores politicos que en el ambito electoral como legislativo
han utilizado estrategias politicas para sobrevivir. La definicion de éstos no genera
mayor problema, ya que afirman Miguel Gonzalez Madrid y Victor Hugo Solis
Nieves, lo son por el pequefio tamafio de su membresia y por la pequefia cantidad
de votos que obtienen en las elecciones oficiales'®* No obstante, sostienen que no

por ello, estan condenados a ser partidos minoritarios para siempre.

Por tal motivo, plantean una hipétesis en la que advierten que “[...] los partidos
minoritarios tienen dos opciones: a) mantenerse cada uno con sus capacidades y
recursos, o b) recurrir a alianzas que les permitan sobrevivir y ascender lentamente.

De acuerdo a la evidencias, esto Ultimo parece estar ocurriendo”'%? en México.

En este sentido, el interés por estudiarlos se debe a que en ciertos contextos de
gobierno, pueden ser aliados claves para algunos partidos mayoritarios en la
actividad legislativa. Sin embargo, advierten ambos autores, que las coaliciones
también dependen de algunas restricciones legales y no tanto a la mayor o menor

cooperacion que pueda establecerse. Por lo tanto sugieren que:

En la medida en que la competencia electoral tiende a crear situaciones de
competitividad politica y, por ende, escenarios de alternancia en los gobiernos para
los grandes partidos, los minoritarios pueden convertirse en factores de éxito en el
marco de una alianza, y esta es una oportunidad que dificilmente desaprovecharian.
La relevancia del poder [...] no se determina por el tamafio del grupo, sino por el
papel que estos pueden desempefiar a la hora de inclinar la balanza de la

competencia, asi sea por décimas en el resultado de la votacién efectival®

100 |hidem.

101 Miguel Gonzalez Madrid y Victor Hugo Solis Nieves, “Los partidos minoritarios: precursores de
las nuevas alianzas”, en Estudios Psicosociales, Socioldgicos y Politicos, Polis 99, México, UAM,
p.211.

102 |pid., p. 214.

103 |pid., p. 216.
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Incluso cuando desde esta perspectiva, los partidos minoritarios pudieran parecer
oportunistas, su funcién, en algunas ocasiones, puede ser determinante en
contextos especificos. Por ejemplo, cuando un partido obtiene casi una mayoria
absoluta (near majority) podra buscar la cooperaciéon de los partidos minoritarios,
quienes pueden ser fieles de la balanza al proporcionarle una minima cantidad de
votos y conseguir un respaldo mayoritario para la aprobacién de una iniciativa. No
obstante, en ocasiones, también pueden estar asociados a coaliciones efimeras,

circunstanciales o en “juegos de guerra parlamentaria”.

Su presencia en la arena electoral y legislativa, pese a ser limitada, concluyen los
autores, no es reciente en la formacion de coaliciones, pues tienen como
antecedente principal la conformacion del Frente Democratico Nacional (PARM,
PPS, PST y PMS) en las elecciones de 1988. Ademas, sostienen que estos partidos
minoritarios han sabido aprovechar y conocer el valor que tienen sus votos en los

organos de representacion.

Por otro lado, puede establecerse una subclasificacion de los partidos politicos
minoritarios, es decir, entre aguellos que tienen mayores posibilidades de mantener
Su existencia con o sin coalicion electoral, los que figuran como partidos marginales
y los que tras cada eleccidn se juegan su registro como partidos (principalmente los

de reciente creacion). Lo anterior en el terreno electoral.

En el terreno legislativo, se puede ubicar a los partidos minoritarios como actores
determinantes y decisivos en gobiernos divididos (dentro del tipo A y Bl de
Lujambio), es decir, cuando un partido obtiene una casi mayoria (50 por ciento) y
sélo requiere de un voto adicional para aprobar o frenar proyectos de ley (leyes
secundarias) o cuando el partido del gobernador tiene una mayoria relativa y le es
posible construir “coaliciones ganadoras minimas” con partidos pequefios. También
lo pueden ser en gobiernos sin mayoria; sin embargo, aqui es posible que se
requiera de la union de todos los partidos minoritarios o de otro mayoritario mas un

minoritario (similar al tipo B2 de Lujambio).

104 En esta afirmacion, los autores citan el articulo de Fernando Pérez Correa “La coalicion: hechos
y perspectivas” publicado en Este pais, num. 103, México, octubre de 1999, pp.2-9.
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En suma, lo que permiten comprender Madrid y Solis Nieves, es que se debe
revalorar el papel que juegan los partidos pequefios, principalmente en los
Congresos (federal o estatal). Sin embargo, esto no significa que siempre jueguen
un rol importante, ya que de existir un gobierno unificado, su cooperacion es
prescindible. Lo cual, puede advertirse, los hace dependientes de los resultados

electorales y de los escafios que le sean asignados en los 6rganos legislativos.

Antes de finalizar este apartado y como aporte adicional de los estudios sobre el
Poder Legislativo en México, resulta conveniente incluir la pluralidad de coaliciones
legislativas que pueden presentarse en un Congreso. Asi lo demuestra el siguiente

cuadro.

Cuadro 5

Tipologia de coalicion
de votacién a favor de Descripcion
los proyectos de ley

Cooperacién ampliada Partido gobernante se coaliga con principales partidos de oposicién
y es ampliamente respaldado

Partido gobernante se coaliga con los principales partidos de
Cooperacion parcial oposicién, pero ambos se mostraron divididos al votar una parte
equiparable tanto a favor como en contra.

Partidos principales de oposicion difieren con el gobernante, pero
Cooperacion limitada éste es respaldado con los votos de un partido mayoritario (similar a
su fuerza politica), y con el apoyo del opositor de menor distancia
ideoldgica

Cooperacién moderada | Partidos principales de oposicién difieren con el partido gobernante,
pero éste es respaldado con votos del partido de menor distancia
ideoldgica y con el apoyo de un partido mayoritario (similar a su
fuerza politica).

Cooperacién de minima | Partido gobernante apoyado por el partido de menor distancia
distancia ideolégica sin el concurso de un partido mayoritario (similar a su
fuerza politica),

Oposicion homogénea Coalicion de los principales opositores con los partidos minoritarios
sin el voto del partido gobernante
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Oposicién pasiva Partido gobernante difiere de sus principales opositores, pero es
respaldado por algin partido minoritario con el quérum necesario
para conformar una coalicién minima ganadora

Oposicion progobierno Partido gobernante coaliga con un partido mayoritario (similar a su
fuerza politica), pero no con el partido de menor distancia ideolégica.

Fuente: Margarita Jiménez Badillo, 2006, p. 219.

Finalmente, como se desprende de lo anterior, las coaliciones legislativas son hoy
por hoy necesarias y visibles en la votacion de proyectos de ley en el Pleno para la
aprobacion de la agenda; y contrarias a las premisas de “pardlisis” o “bloqueo
mutuo” entre el partido gobernante y los partidos de oposicién, se confirma que
existen alternativas politicas y saludables para las democracias actuales,

principalmente en sistemas presidenciales.

Observamos entonces que en los Congresos estatales existen distintos elementos
que pueden ser analizados a profundidad y que la realidad politica del siglo pasado
ha tomado un rumbo distinto que se dirige principalmente a la conformacion de
gobiernos distintos a los unificados A continuacién, se abordard desde una
perspectiva histérica a la Asamblea Legislativa para comprender su importancia
como o6rgano legislativo local y cuales son las diferencias que mantiene con el resto

de los Congresos locales desde su origen.
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Capitulo II. Proceso de democratizacion en el 6rgano legislativo del Distrito

Federal
ANTECEDENTES. Historia de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal

El presente capitulo tiene como objetivo desarrollar y describir el proceso politico y
social que a través de reformas constitucionales marcaron a la Ciudad de México, y
de manera especifica, al 6rgano legislativo local de esta demarcacion territorial. El
recorrido inicia desde los factores sociales y politicos que permitieron garantizar una
representacion politica de una sociedad capitalina desprovista de derechos
politicos-electorales (a nivel local) y que paulatinamente adquiri6 como resultado de
acontecimientos sociales insostenibles y propuestas de partidos opositores al

régimen.

Dicho proceso abarca reformas politicas que han sido testigos de la transformacion
politica de una entidad federativa (no en un sentido estricto), que fue condenada
desde la primera constitucién del México independiente, a ser un simple espacio
territorial como sede de los poderes de la Union y que mediante un decreto del
expresidente Alvaro Obregén (en 1928) vio imposibilitada también la opcion de

garantizar el derecho de los ciudadanos a elegir ayuntamientos.

Es en este escenario histérico, politico y juridico en donde se sitla la presente
investigacion. Por lo tanto, para comprender el papel que desempefia la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (previo a ser un Congreso Local) en la Ciudad de
México (antes Distrito Federal)°®, es necesario retomar las bases originarias que la
integraron, asi como los procesos politicos que permitieron su creacioén, integracion

y renovacion para llevar a cabo su funcion como érgano de gobierno local.

Son estas las condiciones que confirman que los antecedentes de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (ALDF), como 6rgano legislativo, no pueden ser

excluidos del presente analisis, pues desde su creacion como Asamblea de

105 | a reforma politica con fecha 29 de enero de 2016 modificé el articulo 122 constitucional en donde
se denota el cambio de nombre: Distrito Federal a Ciudad de México, el cual a su vez adquiere la
naturaleza juridica como entidad federativa nimero 32; para mas informacién véase la reforma
politica de la Ciudad de México en el Diario Oficial de la Federacion.
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Representantes del Distrito Federal (ARDF) carecia de facultades legislativas, las
cuales paulatinamente, a través de reformas politico-constitucionales, reivindicaron
su papel como poder legislativo local. Asimismo, significo el primer paso hacia la
satisfaccion de una demanda social que no podia postergarse, generada a partir de

sucesos politico-sociales que reclamaban una representacion politica

En virtud de lo anterior, el recuento historico que hace Fausto Delgadillo Rodriguez
en su texto “La democratizacion del Distrito Federal: proceso inacabado”%,
menciona que son tres los momentos historicos que marcaron, desde su
perspectiva, la democratizacion del Distrito Federal: las reformas politicas de 1987,
1993 y 1996. A su vez destaca también que, previo al afio de 1987, se le podia

denominar como un “régimen politico de excepcion”.107

A continuacién se explicara cada uno de los procesos politicos que permitieron que
el entonces Distrito Federal, pese a no ser una entidad federativa en toda la
extension de la palabra, y por ende, con limitaciones para un gobierno interior y
representativo, adquiriera una naturaleza juridica distinta a la que se habia

estipulado desde la Constitucién de 1824.

2.1 Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF)

La creacion de la ARDF fue una realidad en el afio de 1987 que atendi6é a una
coyuntura social mas que politica en la capital del pais, y aunque fue considerado
como una “apertura a la democratizacion”, prevalecen distintas Opticas acerca de lo
que significé en términos politicos. Por un lado, desde una perspectiva social, sin
duda fue un paso trascendental que resaltd la importancia de la participacion
ciudadana a través de la cooperacion colectiva, viéndose materializada a través de

un Congreso Local.

106 Fausto Delgadillo Rodriguez, “La democratizacion del Distrito Federal: proceso inacabado”,
Sistema Politico Mexicano, Estudios Politicos, Num. 28, Sexta Epoca, Septiembre-Diciembre, 2001.
107 Lo denomina como un régimen politico de excepcion debido a la supresion de los derechos
politicos-electorales de los ciudadanos del Distrito Federal, ya que no podian elegir a sus
gobernantes locales ni a un Congreso local como el resto de los habitantes, quedando su gobierno
bajo la tutela del gobierno federal (aun después de la reforma de 1996).
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Sin embargo, desde que se le denomina como “Asamblea”, es evidente la brechay
diferencia que existe entre este 6rgano legislativo en comparacién con los demas
congresos estatales. Por ello, es menester aclarar que este trabajo de investigacion,

no atiende a la idea de un Congreso en un sentido estricto.

Conforme a lo anterior, es necesario reconocer que la personalidad juridica que
caracterizo al Distrito Federal como sede de los Poderes Federales también
representd una desventaja, ya que las limitaciones legales que establecian la Ley
federal y local imposibilitaban la representacion local de los capitalinos, aunado al

hecho de que su representacién se encontraba en manos de legisladores federales.

Con base en estos criterios, se desarrollaran los acontecimientos sociales y politicos
que permitieron la creacion de un Congreso Local (sui generis), su integracion y
adaptacion a distintos entornos politicos. En esta tesitura, las reformas politicas de

1987, 1993 y 1996 seran desarrolladas en este segundo capitulo.

2.1.1 Reforma de 1987 y de 1993: Asamblea de Representantes del Distrito

Federal (ARDF) y sus facultades legislativas.

El antecedente principal de la actual Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(ALDF) se remonta al afio de 1987 con la creacion de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal (ARDF), cuyo origen y facultades legislativas
eran distintas a las que hoy posee la ALDF, ya que tenia como principal

caracteristica: ser un érgano de representacion ciudadana y de gestion comunitaria.

No obstante, la creacion de la ARDF no surgié de manera espontanea, pues fue un
acontecimiento historico el que permitié el establecimiento de la misma; el sismo de
1985 durante el gobierno del expresidente Miguel de la Madrid Hurtado. Es éste el
acontecimiento, menciona Fausto Delgadillo, en donde se puso en evidencia un
problema que se venia gestando en el &mbito politico y social: el problema de la
“Representatividad Politica”.

Lo anterior debido a la inoperancia politica y administrativa por parte del gobierno

federal para atender las demandas de los afectados por el sismo, generando asi, la
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creacion de grupos civiles quienes atendieron las tareas que el propio gobierno
federal no pudo resolver. Consecuencia de ello, el apoyo hacia el Partido
Revolucionario Institucional se mermd y emigré posteriormente hacia un partido de

nueva creacion: el Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

En contraste, Gustavo Lopez Montiel, argumenta que fue otro el motivo por el cual

se cre0 la ARDF, sefialando que:

La aprobacion de la Asamblea no significaba una voluntad por democratizar la toma
de decisiones dentro de la ciudad, el hecho de que dicha asamblea no tuviera
capacidades legislativas lo demostraba. Lo que si demostraba era que los lideres y
grupos de Gobierno en el Distrito Federal, reconocian la necesidad de crear nuevas
estructuras administrativas y politicas, que les permitieran controlar los problemas y
movimientos sociales y politicos que se habian fortalecido desde la década de los
aflos setenta, pero especificamente a partir de mediados de la década de los

ochenta. 198

Luis Reyes Garcial®, por su parte, menciona que esta reforma iniciada en los afios
ochenta, puede considerarse como una “reforma tutelada “o “permitida” por el
régimen priista. Aunque afirma que, con el paso del tiempo, los cambios generados
han podido conseguir mayor autonomia y son mas producto de la negociacion y

acuerdos entre las principales fuerzas politicas.

Los argumentos expuestos por estos autores no pueden considerarse como hechos
aislados, ya que todos coinciden en un solo punto. La reforma de 1987 fue necesaria
y cualquiera que haya sido el motivo que permitié la creacion de la ARDF, hizo
visible sus efectos positivos, en términos de representacion politica, ya que de otra
manera, los ciudadanos capitalinos no hubieran podido gozar de los derechos

politicos que les habian sido negados y que dificilmente les hubieran podido otorgar.

108 A, Gustavo Lépez Montiel, “Distrito Federal ¢consumacion del realineamiento electoral?, en
Carlos Sirvent (coord.) Alternancia y distribucion del voto en México, México, Gernika, 2001, p. 213.
109 |uis Reyes Garcia, “El Distrito Federal: reformas politico-electorales, cambios en la
representacion legislativa y ocaso de la hegemonia priista 1997-2009 en Francisco Reveles Vazquez
(coord.), Los partidos politicos en el Distrito Federal: Avances, estancamientos y retrocesos, México,
Gernika-UNAM, 2011, pp. 287-314.
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En todo caso, el contexto politico-social dominante en los afios ochenta, permitio la
tan anhelada reforma que atendiera el problema de la representatividad. De cierto
modo, la Asamblea de Representantes (ARDF) signific6 una apertura a la
democratizacion que le habia sido negada al Distrito Federal desde su fundacién en
la Constitucion de 1824 (articulo 5, fraccion XXVII1).110

No obstante, aunque la reforma constitucional creé un Organo legislativo
representativo, la democratizacion no era palpable completamente, pues dicho
organo no adquirio facultades legislativas suficientes para ser un poder legislativo
local y, por lo tanto, la representatividad de éste sdélo fue en apariencia. Tan es asi
gue los que integraban a la ARDF se les denominaba como “ciudadanos
representantes” y en los Diarios de los Debates (desde la instalacion de la primera
legislatura) cada vez que se les otorgaba la palabra se les sefialaba como

“presuntos representantes”.

En consecuencia, una segunda reforma constitucional en el afio de 1993 le otorgo
facultades legislativas a la ARDF, las cuales hasta ese entonces carecia. De esta
manera, con dicha reforma, las atribuciones que adquiri6 la ARDF fueron las

siguientes:

1) Expedir su ley organica que enviaria al jefe del Distrito Federal y al Ejecutivo
para su sola publicacion; 2) Examinar y aprobar en su caso, anualmente el
presupuesto de egresos del Distrito Federal, formular su proyecto de
presupuestos que incorporaria el jefe del Distrito Federal al proyecto de
presupuestos de egresos. Asimismo, la (sic) disposiciones federales no
limitaban la facultad del Distrito Federal para establecer contribuciones sobre la
propiedad inmobiliaria ni sobre los servicios publicos a su cargo; 3) revisar la
cuenta publica del afio anterior, determinando en su caso, las responsabilidades
a que hubiese lugar de acuerdo con la ley aplicable; 4) Expedir la Ley Orgéanica
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, 6rgano que dirimirian las

controversias que se suscitaran entre la administracion publica del Distrito

110 Aunque este articulo no especifica el nombre que adquiere dicha demarcacién territorial, si
menciona la existencia de un lugar que sirviera de residencia para los Supremos Poderes de la
Federacion.
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Federal y los particulares, y 5) legislar en el &mbito local, en términos del

estatuto de gobierno sobre las materias previstas por la propia Constitucion.!!

Cabe senalar que dichas reformas politicas no fueron fortuitas, pues como también
afirma Fausto Delgadillo, en el régimen politico de excepcidén que caracterizaba al
entonces Distrito Federal, la participacion de los partidos opositores fue esencial
para que esta serie de reformas pudieran concretarse y dotar a la ALDF de
facultades y atribuciones legislativas que le permitieran tener una similitud con los

demas Congresos Locales.

Los principales partidos opositores que pugnaron por una reforma politica al Distrito
Federal fueron: el Partido Accion Nacional (PAN) y el Partido Popular Socialista
(PPS), quienes entre sus iniciativas principales proponian: el establecimiento de los
derechos politicos de los capitalinos; que el Distrito Federal pudiera adquirir la
naturaleza juridica de una entidad federativa, en este caso, ser el estado numero
treinta y dos de la Federacion y, la creacion de un Congreso Local que fuera elegido

a través del voto.

En resumen, las iniciativas y demandas de los partidos opositores en algunas

consultas planteaban lo siguiente:

1. Que el Distrito Federal debia ser tratado como una entidad federativa igual que
cualquier otro estado de la Republica.

2. Que el Distrito Federal debia convertirse en un estado mas de la Federacion, pero
manteniendo una circunscripcion reducida como sede de los poderes federales.

3. Que los poderes federales deberian ser trasladados a otra entidad federativa y
convertir al Distrito Federal en un estado mas de la federacion.

4. Que se integrara una Asamblea Legislativa o un Congreso exclusivo del Distrito
Federal.!1?

11 Jonathan Sanchez Lépez Aguado, La reforma politica del Distrito Federal: ¢Una reforma
acabada?, Revista Bien Comun, vol. 14, no. 159, México, 2008, pp.57-58. Disponible en
http://docplayer.es/12510692-Una-reforma-acabada-jonathan-sanchez-lopez-aguado.html|
[Consultado el dia 14 de noviembre de 2015].

112 Amador Rodriguez Lozano, "El Distrito Federal mexicano: gobierno y democracia”, en Guillermo
Ramirez Hernandez (comp.), Lecturas sobre la reforma politica de la ciudad de México, México,
Fundacién Cambio XXI, 1993, p. 122, citado en Rodriguez Delgadillo, Fausto, op. cit., p. 124.
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5. El restablecimiento del sistema municipal en el Distrito Federal

6. La eleccion popular del gobernador del Distrito Federal*?

Sin embargo, el posicionamiento del partido oficial frente a estas demandas,
argumentaba que la exigencia de la creacion de un Congreso Local ante la falta de
representatividad en la capital, no tenia sustento. Argumentando que los habitantes
capitalinos si podian ejercer sus derechos politicos al elegir al presidente de la
Republica y éste a su vez, le correspondia la titularidad del gobierno del Distrito
Federal. Lo mismo pasaba con la eleccién de los diputados que integrarian al
Congreso Federal, pues dentro de este organo legislativo, existia una comision
encargada de los asuntos relacionados con la capital del pais. Estas eran las

justificaciones que sefialaban al respecto.

Pero, con los resultados que obtuvo el partido gobernante en los comicios
electorales de 1988, permitid que estas propuestas planteadas por los partidos
opositores fueran reconsideradas por el Partido Revolucionario Institucional, debido
a la baja votacion obtenida. No obstante, estas ideas fueron desechadas en 1991,
cuando el partido consiguié un repunte favorable en la votacion capitalina. Ademas
se debe tener en cuenta que, en aquel afio, el PRI en el Congreso Federal tenia
una mayoria legislativa que de haber sido discutida quizéas hubiese sido aprobada,
pero también en el peor de los casos, jamas hubiera trascendido si la mayoria priista

la consideraba innecesaria.

Por lo tanto, aunque dichas propuestas fueron externadas, lo cierto es que la
naturaleza juridica que caracterizaba a la ain ARDF, no cambié como se pretendia,
incluso el Distrito Federal no pudo concretarse como una entidad federativa mas.
Asi lo manifestd el discurso de José Angel Conchello (representante del PAN), en

términos metaféricos:

113 Estas dos Ultimas propuestas también fueron expuestas en los foros de consulta de 1986,
promovidos por Miguel de la Madrid sobre la reforma electoral y participacion ciudadana en el
Gobierno del Distrito Federal. Véase Luis Daniel Vazquez Valencia, Los poderes ejecutivos y
legislativos del Distrito Federal, IEDF, 2003, p. 108.
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Estamos de acuerdo en que la creacién de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal es un avance en la democracia capitalina, pero discrepamos en el
hecho de que se le den atribuciones que son las de un regidor de ayuntamiento
pueblerino; discrepamos en el hecho de que el pueblo capitalino necesita una
Cémara Local de Diputados y se le dio un cuerpo que no legisla, que soélo
reglamenta. Podemos decir que el pueblo capitalino esté pidiendo una pala y se le

dio una cuchara***

Por ello, Juan José Rios Estavillo en su analisis del articulo 4 de la Ley Organica de
la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, destacaba que “la Asamblea
estaba facultada para expedir normas de observancia general obligatoria en el
Distrito Federal con el caracter de bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y

buen gobierno”. 11°

De esta manera, es importante resaltar que la ARDF ademas de desempefiar
algunas funciones legislativas también llevé a cabo funciones administrativas, ya
que en palabras de Rosa Maria Mirén Lince!!8, la ALDF no sélo era un érgano de
representacion local para los habitantes del Distrito Federal, era al mismo tiempo,
una instancia colegiada mixta que combinaba funciones legislativas con tareas

administrativas (propias de los municipios).

Por otro lado, la asignacién de diputados que integrarian a la ARDF!" también
estuvo caracterizada por procesos y procedimientos electorales muy cuestionables:

el primero, relacionado con las elecciones de 1988, en donde a pesar de la baja

114 Consulta Publica de Reforma Electoral. Memoria de 1989. México, Comisiéon Federal Electoral,
Secretaria Técnica, tomo I, 1989, P.304. Citado en Luis Daniel Vazquez Valencia, op. cit., p. 121.
115 Juan José Rios Estavillo, “La ley organica de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal”,
Biblioteca Juridica Virtual, Instituto de Investigaciones Juridicas, Anuario Juridico, Nueva Serie,
1995, p.165.

116 Rosa Maria Miron Lince, “El poder legislativo en el Distrito Federal. La |l Asamblea Legislativa”
en Mirdn Lince, Rosa Maria y Béjar Algazi, Luisa (coords), El congreso mexicano después de la
alternancia, Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica, México, 2003, p.
245,

117 Las reformas que se realizaron al articulo 73 constitucional establecia que la eleccion de
diputados a la Asamblea Legislativa se daria de manera simultanea con la eleccion de diputados
federales al Congreso de la Unidn. Asimismo, estipulaba que las elecciones de los representantes
de la ARDF se regirian por las normas que establecian la Constitucién Politica y el Cédigo Federal
Electoral, aunado al hecho de que era la ARDF a través de un colegio electoral quien calificaria la
eleccién de sus miembros, siendo definitivas e inatacables sus resoluciones en Luis Daniel Vazquez
Valencia, op. cit, p. 112.
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votacion que consiguio el PRI en el Distrito Federal con el 28% de votacion (siendo
ésta una de las entidades con mayor participacion ciudadana), obtuvo el mayor
namero de diputados para integrar la Asamblea (51% del total de diputados). El
segundo, respondia a la asignacion de diputados con base en la reforma

constitucional de 1990, tal y como lo demuestra la siguiente cita:

Por reforma constitucional de 1990, se introdujo la [...] clausula de gobernabilidad
en la eleccién de dicha Asamblea de Representantes: al partido politico que hubiera
ganado mas diputaciones de mayoria relativa y rebasado el 30% de la votacién, se
le otorgara la cantidad de diputaciones de representacion proporcional necesaria

para asegurarle la mayoria absoluta de escarios en la asamblea. 8

De esta forma, la clausula de gobernabilidad incentivaba la “sobrerrepresentacion”
de un partido politico, ya que el obtener poco mas del 30% de la votacion,
automaticamente se transformaba en la obtencion del 51% de los diputados, y con
ello, tener el control del érgano legislativo, obteniendo la mayoria absoluta,
permitiendo evitar lo que tedricamente podria conllevar a una “paralisis legislativa”,
en caso de que de los resultados electorales conformaran un gobierno dividido en
la Asamblea. Aunque dada la deslegitimacion que tenia el PRI por los resultados en
los comicios electorales, también le resultaba conveniente mantener dicha

clausula.11®

2.1.2 Reforma de 1996. Creacidn de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal

La hegemonia priista que habia caracterizado a México como pais y en el Distrito

Federal como un pequefio escenario del acontecer nacional, se volvié insostenible.

118 Gustavo Ernesto Emmerich, y Luis Eduardo Medina, “La clausula de gobernabilidad y la
representacién proporcional en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. El caso de 2003", Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXVIII, nim. 113, mayo-agosto de 2005, p.
691.

119 para Francisco Reveles, es sorprendente que dicha clausula tuviera vigencia hasta el afio 2012.
Pues ésta habia beneficiado al PRI en su momento y ha favorecido al PRD en los ultimos afios. Cfr.
Francisco Reveles Vazquez, “La Asamblea Legislativa en el DF en el periodo 1997-2009, en
Francisco Reveles (coord.), El trabajo parlamentario de los partidos politicos en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (1997-2009), México, UNAM- Plaza y Valdés, 2013, p. 13.
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Las reformas de 1987 y 1993 habian sido un parteaguas que permitia vislumbrar
una apertura democratica y un nuevo sistema de partidos basado en la pluralidad
de proyectos e ideologias. Sin embargo, los avances que tuvo la reforma de 1993
fueron escasos, ya que si bien se discutio la coexistencia de poderes locales con
poderes federales, aceptandola como viable, los 6rganos locales de gobierno

guedaron supeditados a los poderes federales.

Por lo tanto, las reformas constitucionales previas Unicamente habian permitido una
democratizacion parcial en el Distrito Federal. En este sentido, la tercera reforma
atendié otra demanda politica y social: los derechos politicos de los ciudadanos
capitalinos y con ello, la participacion ciudadana a través de la eleccion popular del
ejecutivo local y de los jefes delegacionales, asi como la eleccion de diputados

locales (por primera vez)

En cuanto a las facultades legislativas de la ALDF, se reformé el articulo 122
constitucional, cuya modificacién le concedia la facultad de legislar en materia civil,
penal y electoral. No obstante, la naturaleza juridica del Distrito Federal no cambio,
pues continué siendo sede de los Poderes de la Unidn y una demarcacion territorial
con un Organo legislativo local, limitado y sujeto al gobierno federal en algunas

atribuciones no conferidas a la Asamblea por el Estatuto de Gobierno.

Para ilustrar lo anterior, se retomara el proceso de la reforma de 1996 y las
modificaciones de ésta publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, con fecha
22 de agosto de 1996. Lo anterior, para comprender la complejidad politica que
representd hasta el afio 2015 la ultima reforma, que aunque inconclusa, habia sido
lo méas cercano a atender las demandas ciudadanas de los habitantes capitalinos y

de los partidos politicos.
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Cuadro 6

REFORMA AL ARTICULO 122 CONSTITUCIONAL DE 1996

Fecha

Tramite del proceso

Organo que lo realiza

25/julio/1996

Fecha de elaboraciéon de la iniciativa

Diputados y senadores del PAN,
PRI, PRD y PT, y el Ejecutivo
federal

26/julio/1996 Se recibe la iniciativa y se turna a | Camara de Diputados del
comisiones Congreso de la Unién
o Primera lectura del Dictamen Camara de Diputados del
31/julio/ 1996 Congreso de la Union
o Se dispensa de la segunda lectura, ] )
31/julio/1996 debate y aprobacion Camara de Diputados del
Congreso de la Unién
Se realiza votacion nominal en lo
general y en lo particular en un
solo acto
Se aprueba por 455 votos a favor
y ninguno en contra
1/ago/1996 Se recibe la iniciativa y se hace la | CAmara de Senadores del
primera lectura del dictamen Congreso de la Unién
1/ago/1996 Se dispensa la segunda lectura del | CAmara de Senadores del
dictamen, debate y aprobacion: Congreso de la Unién
Se autoriza la discusion inmediata
en lo general y en lo particular en
un solo acto
Se aprueba por 124 votos a favor
y ninguna en contra
Pasa el decreto a las legislaturas
de los estados
21/ago/1996 Proyecto de declaratoria Camara de Senadores del
Congreso de la Unidn
22/ago/1996 Publicacién en el Diario Oficial de la | Secretaria de Gobernacion

Federacion

Fuente: Elaboracion de Luis

Distrito Federal, IEDF, 2003, p. 168-169.

Daniel Vazquez Valencia, Los poderes ejecutivos y legislativos del

De acuerdo con el Decreto mediante el cual se declararon reformados diversos arti-

culos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el articulo 22
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(referente al Distrito Federal) establecia que, la naturaleza juridica que tendria el DF
en cuanto a su gobierno, quedaria a cargo de los Poderes Federales y de los
organos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local. Las modificaciones mas
sustanciales estuvieron reflejadas, principalmente, en la eleccion del Jefe de
Gobierno (anteriormente Regente o Jefe de Departamento del Distrito Federal), por

medio del voto universal, libre, directo y secreto de los ciudadanos.

Para la integracion del organo legislativo, al igual que con el ejecutivo local, se
determind que serian electos por los ciudadanos capitalinos, con la Unica diferencia
qgue durarian en el encargo tres afios, mientras que el Jefe de Gobierno lo seria
durante seis afios. No obstante, este conjunto de factores favorables no encontraron
una misma respuesta en la distribucion de competencias entre los poderes federales
y los poderes locales. Pues el articulo 22 en el apartado A fraccion |, sefialaba que
en el &mbito legislativo, el Congreso de la Unidn tenia la facultad de 1) legislar en lo
relativo al Distrito Federal, con excepcion de las materias expresamente conferidas
a la Asamblea Legislativa; 2) Expedir el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal; y
3) Legislar en materia de deuda publica del Distrito Federal.1?2°Aunque prevalecieron
algunas limitaciones, la nueva Asamblea Legislativa también adquirié nuevas
facultades legislativas, que fueron bastante amplias en comparacién con las que se

le otorgaron en 1993. Estas seran descritas en el préximo capitulo.

Otro aspecto que vale la pena destacar, son las facultades que tenia el Ejecutivo
federal, en lo referente al DF, frente al Jefe de Gobierno, ya que si bien le fueron
limitadas algunas atribuciones, la reforma de 1996 siguio confiriéndole la facultad
de 1) Iniciar leyes ante el Congreso de la Unién en lo relativo al Distrito Federal;
2) Proponer al Senado a quien deba sustituir, en caso de remocion, al Jefe de
Gobierno del Distrito Federal; y 3) Enviar anualmente al Congreso de la Union, la
propuesta de los montos de endeudamiento necesarios para el financiamiento del

presupuesto de egresos del Distrito Federal. En esta ultima facultad, el Jefe de

120 Decreto mediante el cual se declaran reformados diversos articulos de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos en Diario Oficial de la Federacién, 22 de agosto de 1996. Disponible
en: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4896725&fecha=22/08/1996.
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Gobierno del Distrito Federal debia someter a consideracion del presidente la

propuesta correspondiente.'?1,

Para los partidos politicos, ésta reforma también les permitié tener un mayor campo
de accion en la ciudad capitalina, ya que al garantizar que se pudieran integrar los
organos de gobierno a través del voto ciudadano y con ello, la oportunidad de
ocupar cargos eleccion popular, se hizo alin mas visible la presencia de partidos
politicos que durante varios afios habian despreciado la capital del pais al no
considerarlo competitivo. La Unica controversia que prevalecio, en cuanto a los
partidos politicos que podian participar en elecciones locales del Distrito Federal, es
gue Unicamente se limitaba a los partidos que tuvieran registro nacional. En este
sentido, la figura de partidos politicos locales, candidatos independientes u otras

opciones politicas, no se contemplaban en esta reforma.

Como puede verse, el avance politico-juridico del Distrito Federal se dio de forma
paulatina y notable. Sin embargo, las reformas constitucionales atendieron mas a
las demandas legislativas y electorales, excluyendo las de caracter normativo, que
le permitiera homologar al DF con las demas entidades federativas. Si bien se doto
de mayores facultades a la ALDF y una mayor participacion de los partidos
opositores distintos al PRI en el érgano legislativo, asi como el ejercicio de los
derechos politicos los ciudadanos capitalinos, los cambios no fueron tan profundos

como se pretendian.

De este modo, la Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF) fue un
organo legislativo que tenia como principal y casi Unica funcién la de representar a
la ciudadania capitalina. Por otro lado, en la transformacion de ARDF a ALDF, el
cambio fue sustancial mas no completo, ya que ademas de ser un organo de
representacion ciudadana (con la excepcion de que su integracion se dio a través
del sufragio popular, en el caso de la ALDF), también adquiere facultades que le
permiten incidir en la vida politica, social, econdmica y cultural de los ciudadanos

que habitan en la Ciudad de México; a partir de las reformas de 1993 y 1996.

121 |bidem.
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Asi, la creacion de la Asamblea Legislativa como 6rgano legislativo local significo la
capacidad de incidir en la toma de decisiones, en el juego politico y sobre todo, de
incidir en la vida de los capitalinos.

2.1.3 Reforma politica de 2016:'?? Transformaciéon del Distrito Federal a
Ciudad de México

Como se ha mencionado anteriormente, las reformas politicas en el Distrito Federal
habian sido incompletas al ignorar los cambios normativos que se exigian desde
1987. De manera que, después de diez afos (con respecto a la reforma de 1996),
una reforma politica (2016) ha modificado la personalidad juridica de una entidad
federativa (segun el articulo 2 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal), que
habia sido considerada hasta ahora como un cuasiestado con un Grgano

cuasilegislativo o sui generis

Es de destacar que esta Ultima ha atendido después de varios procesos electorales
y reformas, las demandas que partidos opositores (algunos ya desaparecidos)
habian expuesto desde las reformas previas y en algunos foros de debate en torno

a la Reforma Politica del Distrito Federal.

De esta manera, las modificaciones que pretende la reforma politica de 2016, estan
dirigidas a: 1) conformar la entidad federativa 32 con la transformacion de Distrito
Federal a Ciudad de México, 2) que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
adquiera las mismas facultades legislativas que los demas Congresos Locales y 3)
por primera vez en su historia, la nueva entidad federativa tenga una Constitucion

Local.

Teniendo en cuenta lo anterior, las principales ventajas que ofrece esta reforma se

da en la naturaleza juridica que tendra la Ciudad de México, al considerarla como

122 Decreto por el que se declaran reformadas y derogadas diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de la reforma politica de la Ciudad de México,
Diario Oficial de la Federacién, Edicién Vespertina, 29 de enero de 2016. Disponible en:
http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5424043&fecha=29/01/2016
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una entidad federativa (en sentido estricto) y convirtiéendola en una entidad
federativa de la RepuUblica Mexicana, que gozar4d de autonomia en todo
lo concerniente a su régimen interior y a su organizacion politica y administrativa.
Aunado al hecho de que el titular del poder ejecutivo local sera nombrado como Jefe

de Gobierno de la Ciudad de México, equivalente a un gobernador estatal.

En el ambito legislativo, la Asamblea Legislativa se transforma en un Congreso
Local, otorgandole las mismas facultades de tienen los deméas Congresos locales
en sus respectivas entidades federativas. Adicionalmente, le otorga autonomia
politica frente al Congreso Federal, asi como la facultad de reformar su propia
Constitucion Local (vigente a partir del afio 2018).

La nueva Constitucién Politica de la Ciudad de México también establece que los
diputados podran ser electos hasta por cuatro periodos, siempre y cuando sean
postulados por el mismo partido o coalicion y que no hayan renunciado a su
militancia. En la organizacion politica como érgano legislativo, garantizara a todos
los grupos parlamentarios, la oportunidad de acceso a los 6rganos de gobierno del
Congreso, dando prioridad de ocupar la Presidencia a los de mayor representacion.

Entre las nuevas facultades que se pueden resaltar de esta Reforma Politica, en
comparacion con las que les conferia el Estatuto de Gobierno (hoy como
Constitucion Local), destacan:

Expedir y reformar las leyes aplicables a la Ciudad de México en las materias
conferidas al &mbito local, por la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en las que se ejerzan facultades concurrentes, coincidentes o de
coordinacién con los poderes federales y las que no estén reservadas a la
Federacion, asi como las que deriven del cumplimiento de los tratados
internacionales en materia de derechos humanos y todas aquellas que sean
necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades concedidas a las
autoridades de la Ciudad;

Legislar sobre los poderes de la Ciudad y las alcaldias en cuerpos normativos
que tendran el caracter de leyes constitucionales. La ley reglamentaria en

materia de derechos humanos y sus garantias tendra el mismo cardcter;
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Iniciar leyes y decretos ante el Congreso de la Union, en los términos
previstos por la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
Aprobar o rechazar las reformas a la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos remitidas por el Congreso de la Union;

Designar a la persona titular de la Jefatura de Gobierno, en el caso de falta

absoluta, en los términos previstos por esta Constitucion;

Aprobar y reformar la ley constitucional del Congreso de la Ciudad de México
y las normas que rigen su vida interior; incluyendo la garantia de los derechos

humanos y laborales de sus personas trabajadoras;

- Autorizar las salidas oficiales del territorio nacional de la persona titular de la
Jefatura de Gobierno, quien debera informar y hacer publicas las actividades
realizadas, en un periodo no mayor a quince dias naturales posteriores a su

regreso al pais;?3

Otro de los cambios que estipula la Constitucion de la CDMX, es la modificacién en
la integracion del Congreso Local, ya que después de los comicios electorales en
2018, ésta quedara conformada por 33 diputados asignados por el principio de
mayoria relativa y por 33 diputados designados por el principio de representacion
proporcional. Contrario a los 40 diputados de mayoria relativa y los 26 de
representacion proporcional que tenian tanto la ARDF como la ALDF, es decir, el

namero de integrantes sera mismo, variando unicamente su distribucion.

Respecto al trabajo legislativo, cuando la Legislatura apruebe adiciones o reformas
a la Constitucion Politica de la Ciudad de México, para que éstas puedan
trascender, debera ser aprobadas por las dos terceras partes de los diputados
presentes. Es decir, se requerira de una mayoria calificada, inhibiendo de esta
manera el poder de veto, que en algin momento utilizaron los jefes de gobierno

capitalinos.

123 No son todas las facultades que le otorga la Constitucion Politica de la Ciudad de México al
Congreso Local, sin embargo, las que se agregaron se consideran como nuevas atribuciones que
en sus versiones anteriores como Asamblea, no le estaban conferidas. Para una informacion més
completa véase Constitucién Politica de la Ciudad de México, Gaceta Oficial de la Ciudad de México.
Disponible en: http://www.aldf.gob.mx/archivo-2d3394b382ba95c64e72adaabb4333e7.pdf
[Consultado el dia 28 de enero de 2018].
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2.2 Integracion de la ARDF y la ALDF

Las legislaturas en las que la Asamblea de Representantes y la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal han tenido funciones, asi como los titulares que

desempeniaron el poder ejecutivo local, se muestran a continuacion.

Cuadro 7.
Legislaturas de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF)
Legislatura Periodo
I 1988-1991
I 1991-1994
1 1994-1997

Fuente: Elaboracion propia con base en Reyes Garcia, Luis, “El Distrito Federal: reformas politico
electorales, cambios en la representacion legislativa y ocaso de la hegemonia priista 1997-2009", p.
300.

Cuadro 8
Legislaturas de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF)
Legislatura Periodo
I 1997-2000
I 2000-2003
[ 2003-2006
v 2006-2009
\Y, 2009-2012
\Y 2012-2015
VII (actual) 2015-2018

Fuente: Reporte Legislativo. Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF), V Legislatura (2009-
2012), disponible en http://www.reportelegislativo.com.mx/aldf.pdf 124

Los préximos cuadros muestran qué tipo de gobierno se formé en cada legislatura
conforme a la asignacion de escafios en la Asamblea, desde su denominacién como
ARDF hasta su transformaciéon en ALDF. Como datos adicionales aparecen el
nombre del partido que obtuvo la mayoria absoluta (en este caso PRI o PRD), el
porcentaje total de diputados que le fue asignado al partido que gand la mayoria en

el érgano legislativo y el partido que ocupo la titularidad del poder ejecutivo local.

124 |_as dos ultimas Legislaturas con sus respectivos periodos fueron agregados, ya que en el reporte
legislativo oficial s6lo se limita a sefialar hasta la V legislatura.
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Cuadro 9.
Casos de gobierno unificado en el Distrito Federal: 1998-2003

Afio de elecciones locales Partido politico que Porcentaje total de Regente o Jefe
en el DF obtuvo mayoria absoluta diputados por partido de Gobierno
1988- 1991 Ramon Aguirre
| Asamblea de Representantes del DF PRI 51.52 Velazquez
(Regente-PRI)
1991- 1994
Il Asamblea de Representantes del DF PRI 60.61 Manuel Camacho Solis
(Regente-PRI)
1994- 1997
Asamblea de Representantes del DF PRI 57.58 Oscar Espinosa Villareal
| Legislatura (Regente PRI)
1997- 2000 Cuauhtémoc Céardenas
Asamblea Legislativa del DF PRD 57.58 Sol6érzano 1997-1999
| Legislatura (Jefe de Gobierno)
1999-2000
Rosario Robles Berlanga (PRD)
2000-2003 Ninguno PRD Andrés Manuel Lépez
Asamblea Legislativa del DF (29%) Obrador (PRD)
Il Legislatura
2003-2006 PRD 56.06 Andrés Manuel Lépez
Asamblea Legislativa del DF Obrador
Il Legislatura (PRD)

Fuente: Larrosa Haro, Manuel y Yanelli Guerra Diaz, “Composicion partidaria de la Ill Asamblea
Legislativa del Distrito Federal y agenda legislativa en un escenario de gobierno unificado: 2003-
2006” en Elecciones y partidos politicos en México, 2003, p. 176, disponible en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/4/1797/12.pdf 12> [Consultado el dia 14 de
noviembre de 2015]

Nota: Aunque en la Il legislatura el Partido de la Revolucion Democratica no obtuvo la mayoria
absoluta, al contar con 19 diputados fue el partido que obtuvo un mayor niimero de escafios.

Para complementar la composicion de las siguientes legislaturas, se retomara el
ejemplo del cuadro anterior siguiendo el mismo esquema que abordan Manuel
Larrosa y Yanelli Guerra. El periodo que se agrega es del 2006 al 2015, destacando
los mismos elementos, no obstante, también se sefalard a los gobiernos sin

mayoria en las legislaturas donde no hubo gobierno unificado.

125 Ambos autores en este cuadro mencionan que en la Il Legislatura correspondiente al periodo
2000- 2003 ningun partido politico obtuvo la mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa, dado que
los resultados fueron los siguientes: PRI 24. 24%, PAN 25.76%, PRD 28.79%.
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Cuadro 10
Casos de gobierno unificado/sin mayoria en el Distrito Federal: 2003-2015

Afio de elecciones locales Partido politico que Porcentaje total de Jefe

en el DF obtuvo mayoria absoluta diputados por partido de Gobierno
2006-2009 PRD 51.51 Marcelo Ebrard
Asamblea Legislativa del DF Casaubén (PRD)
IV Legislatura

2009-2012 Sin mayoria PRD Marcelo Ebrard
Asamblea Legislativa del DF (45%) Casaubo6n (PRD)
V Legislatura

2012-2015 PRD 51.51 Miguel Angel
Asamblea Legislativa del DF Mancera Espinosa (PRD)

VI Legislatura

2015-2018 Sin mayoria MORENA Miguel Angel
Asamblea Legislativa del DF 30.30% Mancera Espinosa (PRD)
VII Legislatura

Fuente: Elaboracion propia con base en el esquema de Larrosa Haro, Manuel y Yanelli Guerra Diaz
(citado en el cuadro anterior) y con base en los datos de la integracion de la Asamblea Legislativa
que ofrece el Reporte Legislativo de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en la VI Legislatura,
disponible en: http://www.reportelegislativo.com.mx/aldf6.pdf. [Consultado el dia 19 de noviembre de
2016]

NOTA: Dada la reforma constitucional de 2016, una vez redactada la Constitucion y habiendo
cumplido todos los cambios que requiere la transformacién del DF a CDMX, en tanto entidad
federativa, la ALDF podra transformarse en Congreso Local de la Ciudad de México

NOTA: En las legislaturas donde ningun partido obtuvo la mayoria absoluta, los porcentajes de
votacion, asi como el nUmero de espacios de representacién que obtuvieron en la ALDF, se explican
en los cuadros 5y 6.

Es importante sefalar la integracion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
a partir de 1997, ya que demuestra como quedaron integradas cada una de las
Legislaturas y los partidos politicos que las conformaban. Pues a partir de la reforma
de 1996, se permitio la eleccion de autoridades locales en el Distrito Federal y los
resultados electorales propiciaron un reacomodo de las fuerzas politicas locales, tal

y como lo demuestra el cuadro numero 9.

El cuadro numero 9, a su vez, destaca al partido que obtuvo la mayoria absoluta en
la Asamblea, donde se aprecia que tanto el PRI como el PRD han sido partidos
dominantes. En el caso del PRI, durante las tres Unicas legislaturas en las que tuvo
funciones la ARDF, mientras que el PRD lo fue en la I, Ill, IV y VI Legislatura al

obtener como minimo 34 diputados. Por otro lado, la Il y V Legislatura demostraron
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una composicion mas pluripartidista, pues el PRD sdlo obtuvo 19 y 30 diputados

respectivamente.

A pesar de que el PRD en dos legislaturas no obtuvo la mayoria absoluta, sigui6
siendo un partido dominante al obtener un mayor numero de diputados en
comparacion con los demas partidos politicos opositores. No obstante, la VIl
Legislatura (actual) demuestra una reconfiguracion de las fuerzas, en donde el PRI
y PRD ya no figuran como partidos dominantes, sino un partido de reciente creacion:
Movimiento Regeneracion Nacional (MORENA), al contar con 19 diputados en la

ALDF, mientras que el PRD s6lo obtuvo 11, el mas bajo desde 1997.

A continuacién, los cuadros 11 y 12 describen el porcentaje de votacion que obtuvo
cada partido y el namero de diputados que le fueron asignados a cada uno por el
principio de Mayoria Relativa (MR) y por el principio de Representacion Proporcional
(RP).

Cuadro 11.
Distribucién de curules a la ARDF 1988-1997
1988-1991 1991-1994 1994-1997
Partido

MR RP MR RP MR RP
PRI 24 10 40 38 0
PAN 13 5 0 11 2 12
PRD . - 0 7 0 10
Otros partidos 3 11 0 8 0 4
(1)
Totales 40 26 40 26 40 26

(1) En las elecciones de 1988 los Otros partidos que obtuvieron curules a la Asamblea de
Representantes fueron: 3 curules de mayoria mediante una candidatura comun del PPS vy el
PFCRN; 3 curules de Representacion Proporcional [RP] del PPS, tres curules de RP del PFCRN;
2 curules de RP del PMS y 2 del PARM. En las elecciones de 1991, los Otros partidos que
obtuvieron curules, todas de Representacién Proporcional fueron: 2 el PPS, 5 el PFCRN y 1 el
PARM. En las elecciones de 1994, los Otros partidos que obtuvieron curules de RP fueron el
Partido del Trabajo PT con 2 y el Partido Verde Ecologista de México [PVEM] también con 2.

Fuente: Reyes Garcia, Luis, “El Distrito Federal: reformas politico electorales, cambios en la
representacion legislativa y ocaso de la hegemonia priista 1997-2009 en Revelez Vazquez, Francisco
(coord.) Los partidos politicos en el Distrito Federal. Avances, estancamientos y retrocesos, Gernika,
México, 2011, p. 300.
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Cuadro 12.
Composicion histoérica de la ALDF (1997-2015)

Legislatura PRD PAN PRI PT PVEM MC* NA Otros* Total
| (1997- 38 (58%) 11 11 1(2%) | 4(6%) - - 1 (PC) 66
2000) (17%) | (17%) (2%)
Il (2000- 19 (29%) 17 16 - 1(2%) 2 - 11 (8 PC 66
2003) (26%) (24%) (3%) y 3DS)
(17%)
Il (2003- | 37 (56%) 16 7 - 5(8%) - - 1 (PMP) 66
2006) (24%) | (11%) (2%)
IV (2006- | 34 (52%) 17 4 12%) | 3(5%) | 1(2%) | 4(6%) | 2 (PASC) 66
2009) (26%) (6%) (3%)
V (2009- 30 (45%) 15 7 6 (9%) 4(6%) 1(2%) 2(3%) | 1 (PASC) 66
2012) (23%) | (11%) (2%)
VI (2012- | 34 (52%) 13 9 3(5%) | 2(3%) | 3(5%) | 1(2%) | (Indepen 66
2015) (20%) (14%) diente)
(2%)

*Movimiento Ciudadano (antes Convergencia)
*PC Partido Cardenista, DS Democracia Social, PMP Partido México Posible, PASC Partido

Alternativa Socialdemdcrata y Campesina

Fuente: Reporte Legislativo, Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF), VI Legislatura
(septiembre 2012-abril 2013), Integralia, Tecnoldégico de Monterrey, p. 20. Este reporte fue
elaborado con base en informacion recabada del portal de internet de la ALDF: www.aldf.gob.mx
consultada el dia 22 de julio de 2013 y datos extraidos del portal de internet del Instituto Electoral
del Distrito Federal: www.iedf.gob.mx.

Del primer cuadro, cabe destacar que la integracibn de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, no era establecida a través del voto ciudadano.
De ahi que la afirmacion de Maria Eugenia Valdés Vega sostenga que no se podia
hablar de la existencia de ciudadanos antes de 1988, pues la Unica representacion
que tenia los habitantes del Distrito Federal era a través del Congreso Federal
(diputados federales y senadores), es decir, sus representantes eran también los

representantes de las demas entidades federativas.12®

Lo cual demuestra por qué el PRI pudo gobernar la capital del pais y tener una
mayoria en la Asamblea, en comparacion con los espacios de representacion
conseguidos por los partidos opositores. Mientras que el segundo cuadro
demuestra, a partir de 1997, el establecimiento de un nuevo sistema de partidos,

teniendo como fuerza politica principal al Partido de la Revolucibn Democratica

126 Cfr. Maria Eugenia Valdés Vega, “Una nueva legitimidad en el Distrito Federal. Las elecciones de
19977, Nueva Antropologia. Revista de Ciencias Sociales- I1J, NUmero 54.

100



(PRD) y que quizas aun mantiene bajo otras circunstancias. Permitiéndole en las
primeras legislaturas mantener un gobierno unificado, con la excepcién de dos
legislaturas Il y V, en donde no obtuvo una mayoria absoluta, aunque si relativa y

con una amplia ventaja ante los demas partidos politicos.

2.3 Distribucion de las Comisiones en la Asamblea Legislativa.

La distribucion de las comisiones parlamentarias en la Asamblea Legislativa ha sido
otro factor que ha variado de una legislatura a otra, desde los partidos que las
presiden hasta el nimero de comisiones que se le asignan a cada uno. Cabe
sefialar que el reparto de comisiones demuestra el poder y la injerencia en las
decisiones legislativas que tiene o tendra cada grupo parlamentario que la integra,
pues de ello también dependen que se generen consensos para que las iniciativas

que sean turnadas puedan ser dictaminadas.

La importancia de las comisiones en los 6rganos legislativos, mantienen ciertas

similitudes para algunos autores. Para Khemvirg Puente:

Las comisiones parlamentarias son subgrupos de legisladores, que normalmente
atienden tareas especificas reglamentadas y habituales en el procedimiento
legislativo encargados por la legislatura misma. Dentro de sus responsabilidades,
las comisiones comunmente gozan de privilegios en el proceso legislativo, es decir,

en las comisiones se pueden dictar, decidir, vetar o retrasar decisiones poll'ticas}27

Asimismo el autor hace una especificacion de este concepto legislativo, pues
argumenta que, desde sus origenes, los parlamentos no contaban con comisiones,
dado que una de sus funciones primigenias era el debate en el Pleno. No obstante,
dada la complejidad e institucionalidad que adquieren las tareas legislativas, un
grupo de legisladores se convierten en agentes especializados y de apoyo al trabajo

legislativo. Por otra parte, advierte, que el término comision suele diferenciarse de

127Khemvirg Puente Martinez, “De la productividad legislativa a la eficiencia parlamentarias en el
sistema de comisiones del Senado mexicano, en Béjar Algazi, Luisa (coord.), ;Qué hacen los
legisladores en México? El trabajo en comisiones, México, H. Congreso del Estado Libre y Soberano
de México -UNAM-Porrua, 2009, p.105.
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los comités, ya que los primeros tienen la capacidad de dictaminar, mientras que los

segundos no, siendo constituidos para realizar tareas diferentes a las comisiones!?®

Marco Arellano Toledo, sostiene una definicién similar, aunque desde una visiéon

ma&s normativa y organizacional:

La naturaleza de las comisiones parlamentarias radica en que ahi se realice el
trabajo parlamentario tematizado y encapsulado entre diputados que dentro del
proceso legislativo dominan o tienen interés en ciertos temas. Las comisiones
parlamentarias son grupos de trabajo con una finalidad particular, encargados de la
discusion e informe especializado de un proyecto de ley o un tema sometido a su

conocimiento, aprovechando la experiencia propia de los parlamentarios,*?°

A continuacién se muestra el reparto de las comisiones en todas las legislaturas de
la ALDF, desde la | hasta la VII Legislatura, y de las cuales se tiene actualmente
registro. Sin embargo, solo se consideran las comisiones ordinarias (excluyendo las
especiales), debido a que éstas practicamente no han cambiado de nombre desde
la primera legislatura (a excepcién de la creacidén de nuevas comisiones). Asimismo,
son las comisiones hacia las cuales se turnan las iniciativas, y por lo tanto, son éstos

los que mas disputan los grupos parlamentarios.

Si bien, el articulo 28 del Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (RGIALDF) establece que las comisiones son “[...]
organos internos de organizacion para el mejor y mas expedito desempefio de las
funciones legislativas, politicas, administrativas, de fiscalizacidon e investigacion de
la Asamblea”° La importancia de mostrar la distribucién de las mismas, atafie a la

afirmaciéon de Adriana Baez Carlos:

El reparto de comisiones en México es objeto de intensas negociaciones entre los

grupos parlamentarios al inicio de cada legislatura. Mas alla de quedar

128 |bid., pp.105-106. La pagina 106 corresponde a la cita nUmero 16.

129 Marco Arellano Toledo, “El PRI en la ALDF: el agotamiento del partido dominante” en Francisco
Reveles Vazquez (coord.), El trabajo parlamentario de los partidos politicos en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (1997-2009), México, UNAM- Plaza y Valdés,2013, p.193.

130 Segundo parrafo del Articulo 28, seccién De las comisiones y comités, Capitulo Il .De las
comisiones y comités de la asamblea y de sus unidades administrativas y del canal televisivo de la
asamblea legislativa del distrito federal, Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.
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proporcionalmente bien representados, los partidos procuran encabezar comisiones

clave en las que se decide el reparto de los recursos [...] o la regulacién de aquellas

dimensiones de la politica en las que procuran establecer nichos. 3

En este sentido, la distribucién de presidencias de Comisiones desde la | hasta la

VII Legislatura de la ALDF, quedo conformada de la manera siguiente.

Cuadro 13.
Distribucién de las presidencias de Comisiones en la | Legislatura
Comisiones

Partido Num. Presidencias Porcentaje %
PRD 15 55.55
PAN 6 22.22
PRI 14.81
PVEM 1 3.703
PT 1 3.703
Total 27 100

Fuente: Gonzalez Viveros, Liliana, “Anexos: La ALDF en las |, Il, lll y IV Legislaturas” en

Reveles Vazquez, Francisco (coord.), El trabajo parlamentario de los partidos politicos en la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal (1997-2009), Plaza y Valdés, 2013, p. 287. (Ambos

cuadros).
Cuadro 14.
Distribucion de las Presidencias de las Comisiones en la Il Legislatura
Comisiones
Partido NUm. de Presidencias Porcentaje %
PRD 10 28.571
PAN 10 28.571
PRI 9 25.714
DS 1 2.857
PVEM 4 11.428
CDPPN 1 2.857
Total 35 100
Fuente: Gonzalez Viveros, Liliana, “Anexos: La ALDF enlas I, II, lll y IV Legislaturas”, 2013,

p. 302.

131 Baez Carlos, Adriana, “Comisiones y coaliciones legislativas” en Béjar Algazi, Luisa (coord.) Qué
hacen los legisladores en México. El trabajo en comisiones, México, Miguel Angel Porrda, 2009, p.

166.
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Cuadro 15

Distribucion de las presidencias de las Comisiones en la lll Legislatura

Comisiones
Partido NUm. de Presidencias Porcentaje %
PRD 21 58.333
PAN 8 22.222
PRI 3 8.333
PVEM 3 8.333
Independiente 1 2.777
Total 36 100
Fuente: Gonzalez Viveros, Liliana, “Anexos: La ALDF en las |, II, lll y IV Legislaturas”, 2013,
p. 319.
Cuadro 16
Distribucion de las presidencias de las Comisiones en la IV Legislatura
Comisiones
Partido NUum. de Presidencias Porcentaje %
PRD 20 55.555
PAN 9 25
PRI 2 5.555
PVEM 1 2.777
PT 1 2.777
PNA 2 5.555
Convergencia 1 2.777
Total 36 100
Fuente: Gonzalez Viveros, Liliana, “Anexos: La ALDF enlas |, II, lll y IV Legislaturas”, 2013,
pp.333-334.
Cuadro 17.
Distribucion de las presidencias de las Comisiones en la V Legislatura
Comisiones
Partido Num. de Presidencias Porcentaje %
PRD 20 55.555
PAN 8 22.222
PRI 4 11.111
PVEM 1 2.777
PT 3 8.333
Total 36 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del diario de Debates de la Asamblea del Distrito
Federal, primer periodo ordinario de sesiones del primer afio de ejercicio, Afio 1, Nim. 10,
01 de Octubre de 2009, pp. 47-50.
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Cuadro 18.
Distribucion de las presidencias de las Comisiones en la VI Legislatura

Comisiones
Partido Num. de Presidencias Porcentaje %
PRD 18 50
PAN 7 19. 444
PRI 5 13.888
PVEM 1 2.777
PT 2 5.555
PANAL 1 2.777
Movimiento
Ciudadano 2 5.555
Total 36 100

Fuente: Reporte Legislativo. Asamblea Legislativa del Distrito Federal, VI Legislatura |
Primer Afo  (septiembre 2012- abril 2013, pp. 51-55, Disponible en
http://www.reportelegislativo.com.mx/aldf6.pdf.

Cuadro 19
Distribucién de las presidencias de las Comisiones en la VIl Legislatura
Comisiones
Partido Num. de Presidencias Porcentaje %
PRD 13 34.210
PAN 8 21.052
PRI 6 15.789
PVEM 2 5.263
Movimiento Ciudadano 2 5.263
MORENA 3 7.894
PES 1 2.631
Coalicion 3 7.894
Total 38 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Version Estenogréfica de la sesion ordinaria
celebrada el dia 22 de octubre de 2015, Primer periodo de sesiones ordinarias, Primer Afio
de Ejercicio, Coordinacion de Servicios Parlamentarios, VIl Legislatura, pp. 40-53.

Resalta en esta ultima legislatura, en cuanto a la conformacion de las Comisiones,
gue algunas de ellas hayan sido presididas por “Coaliciones parlamentarias”, pues
como bien se sefalaba anteriormente, tan solo el hecho de repartir comisiones
implica una gran negociacion politica entre los diversos partidos politicos y, el hecho
de que haya coaliciones parlamentarias plantea un escenario politico distinto de
negociacion. Aungue también dicha integracion atiende a la pluralidad que exigen

los propios reglamentos internos de la Asamblea.
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Otro aspecto a resaltar en la conformacién de comisiones de la VII Legislatura, es
gue aun cuando en las elecciones del 7 de junio de 2015, el partido Movimiento
Regeneracion Nacional (MORENA) recién creado y con ello su primera participacion
en elecciones intermedias adquirié una fuerza politica importante en el entonces
Distrito Federal y siendo al menos en la Asamblea Legislativa el partido con mayor
namero de legisladores (por ambos principios), en el reparto de comisiones no se

vio reflejada dicha fuerza electoral. A continuacion se demuestra la afirmacion

anterior:
Cuadro 20.

Diputados por mayoria relativa y Representacion proporcional (VI Legislatura)

Partido Politico Mayoria Representacion TOTAL

Relativa Proporcional

Movimiento Regeneracion Nacional
(MORENA) 19 1 20
Partido de la Revolucion Democratica (PRD) 11 6 17
Partido Accion Nacional (PAN) 5 5 10
Partido Revolucionario Institucional (PRI) 3 5 8
Movimiento Ciudadano (MC) 0 3 3
Partido Verde Ecolégico de México (PVEM) 0 3 3
Partido Encuentro Social (PES) 0 2 2
Partido del Trabajo (PT) 1 0 1
Partido Humanista (PH) 0 1 1
Partido Nueva Alianza (PANAL) 1 0 1

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, VIl Legislatura.
El resultado del total, lo ofrece la propia pagina en la seccion “conoce a tu diputado”.
http://www.aldf.gob.mx/conoce-tu-diputado-105-1.html.

Si se compara el cuadro anterior con el cuadro de la distribucion de las presidencias
de las comisiones en la VII Legislatura (Cuadro 19), se puede observar que la
distribucion no tuvo correlacion con el porcentaje de votaciéon obtenido en las urnas.
Por lo anterior, los reclamos del partido MORENA se enfocaban en sefialar que los
partidos PAN, PRI y PRD se repartieron las comisiones mas importantes y por lo

tanto, dicha reparticion fue inequitativa o en palabras de su coordinador
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parlamentario César Cravioto “hubo “agandalle™3?, ademas argumentaban que las

comisiones especiales y comités!33 que les fueron asignados no podian dictaminar.

Tan es asi que exigian una reasignacion de comisiones, pues de acuerdo con los
principios de proporcionalidad, al contar este partido con 20 diputados en la
Asamblea, segun sus declaraciones, les correspondia presidir 11 comisiones y no
s6lo 3 de las 38 ordinarias, aunado al hecho de que una era inexistente mientras

que otra a través de sus iniciativas de austeridad, proponian eliminar.34

Lo anterior demuestra que no es suficiente tener el mayor numero de diputados en
la Asamblea Legislativa para presidir un nimero similar de comisiones e incidir en
la agenda legislativa, sino también, es necesario tener capacidad de negociacion e
incluso antigledad para conocer el procedimiento interno bajo el cual se rigen las

distintas fuerzas politicas.

En el proximo capitulo se explicard como es la integracion de la Asamblea, quiénes
son los actores parlamentarios y su importancia en la arena legislativa, concluyendo

con el procedimiento legislativo que subyace para la aprobacion de proyectos de

ley.

132 En sus declaraciones argumentaba lo siguiente “Este no es un asunto de quién preside las
comisiones [...] No vamos a patrticipar en la farsa que se ha montado [...] no las vamos a integrar,
pero si vamos a asistir”, véase Villavicencio, Diana, “Reparten comisiones de Morena en ALDF” en
El Universal, 18 de enero de 2015.

133 as comisiones ordinarias que le asignaron al partido MORENA fueron: Comision de Asuntos
Indigenas, Pueblos y Barrios Originarios y Atencion a Migrantes, Comisién de la Diversidad,
Comision de Poblacion y Desarrollo. No obstante, presidié nueve comisiones especiales: Comision
Especial de Estudios Legislativos, Comision Especial de Fomento a la Inversién en Infraestructura
para la Ciudad, Comisién Especial para Limites Territoriales, Comisiébn Especial para la
Modernizacion de la Funcién Pablica, Comision Especial de Reclusorios, Comision Especial sobre
los Servicios de Suministro y Altos Cobros de Energia Eléctrica en el Distrito Federal, Comision
Especial del Aeropuerto, Comision Especial para Prevenir y Erradicar la Discriminacion, Comisién
Especial para el Disefio de Politicas Publicas para el Combate de la Pobreza Extrema; y siete
Comités: Comité de Atencidn, Orientacién y Quejas Ciudadanas, Comité de Bibliotecas Francisco
Zarco, Comité de Asuntos Internacionales, Comité de Capacitacién y Desarrollo Parlamentario,
Comité para la Promocién y Seguimiento de la Cultura de la Legalidad, Comité de Estudios y
Estadisticas sobre la Ciudad de México, Comité de Asuntos Interinstitucionales.

134Angel, Bolafios Sanchez, y Bertha Teresa Ramirez, “Denuncia Morena agandalle en la ALDF por
reparto de comisiones” en La Jornada, viernes 23 de octubre de 2015, p. 37. Disponible en:
http://www.jornada.unam.mx/2015/10/23/capital/037nlcap [Consultado el dia 14 de agosto de 2016]
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Capitulo lll. Una vision normativa de las reglas del juego en la toma de
decisiones parlamentarias

La historia del poder legislativo local en el Distrito Federal ha marcado también las
pautas de la integracion de la Asamblea Legislativa, su renovacion y la forma en
como los partidos que la conforman interactdan al interior del recinto legislativo. En
esa tesitura, el objetivo de este apartado es explicar detalladamente el papel que
desempenian los partidos politicos como grupos parlamentarios, los diputados y las
comisiones, en cuanto a sus facultades y limitaciones que expresa la Ley Organica

de la Asamblea Legislativa.

Posteriormente se haré hincapié en el procedimiento legislativo que se lleva a cabo
en la Asamblea Legislativa, para medir y visualizar el trabajo legislativo de los
distintos actores politicos, a partir de una vision normativa. Esto servird como

referente para el analisis que se hara en el capitulo cuatro de esta investigacion

Es importante mencionarlo para esclarecer el escenario en el que cada partido
politico, diputados e incluso el Jefe de Gobierno, negocian, cooperan y toman sus
decisiones politicas y parlamentarias. Es decir, desde el reparto de comisiones (que
implica amplias negociaciones) o desde los proyectos de ley, hasta la discusién y
votacion de cada dictamen en el Pleno, independientemente del origen que tengan

las iniciativas.

Dentro de nuestro esquema de analisis, las reglas normativas que establecen el
procedimiento legislativo al interior de la Asamblea (ALDF), representan también las
reglas del juego politico. Los documentos normativos que se retomaran para este
capitulo son: el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (EGDF, que funciona como
una Constitucion Local), La Ley Organica de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal (LOALDF), el Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea
Legislativa (RGIALDF) y el Reglamento Interior de las Comisiones de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (RICALDF).

Para ejemplificar y desarrollar lo previamente descrito, se desglosara este apartado

a partir del “Esquema de las unidades que integran el trabajo legislativo” v,
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posteriormente con el “Diagrama del procedimiento legislativo” que aparece en la

pagina electronica de la Asamblea Legislativa.

Esquema 2

Esquema de las unidades que integran el trabajo legislativo

S Pleno

2 Grupos Parlamentarios

I oee e Comisiones o e
o oEs o o s e
[P —

>

Fuente: Reporte Legislativo, VI Legislatura (septiembre 2012-abril 2013), p.82. Disponible en:

http://www.reportelegislativo.com.mx/apnl.pdf [consultado el dia 18 de septiembre de 2017]

Como puede observarse en este esquema, la unidad minima que forma parte del
trabajo legislativo son los diputados; posteriormente encontramos a las Comisiones
qgue se reparten los grupos parlamentarios después de amplias negociaciones,
estando éstos so6lo un nivel por encima de las comisiones (comités también) pero
por debajo del Pleno, que es el primer eslabon en cuanto a jerarquia, pero el altimo

en el procedimiento legislativo.

Con base en lo anterior, se explicara la funcion que tiene cada unidad dentro del
organo legislativo local, a partir de lo que establecen y permiten las leyes que rigen
el procedimiento legislativo, retomando algunos articulos que permitan esclarecer
el escenario politico en el cual se desarrollara el estudio de caso de las coaliciones

legislativas en el Distrito Federal.
3.1Integracion, renovacion y facultades legislativas de la ALDF

En primera instancia, el Titulo Cuarto De las Bases de la Organizacién y Facultades
de los Organos Locales de Gobierno del Distrito Federal del Estatuto de Gobierno
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(en adelante, EGDF)'®, sefiala en el articulo 37 que la Asamblea Legislativa se

integrara por 66 diputados:

40 diputados son electos por el principio de mayoria relativa y;

26 mediante el principio de representacion proporcional.

Los diputados que seran asignados por el principio de mayoria relativa,
corresponden a los 40 distritos electorales uninominales en los que se encuentra
divido el territorio que comprende a la ciudad capitalina. Para los diputados que
seran asignados por el principio de representacion proporcional, sélo tendran
derecho a participar en esta asignacion los partidos que hubiesen obtenido al menos

tres por ciento de la votacion valida emitida

Asimismo, el articulo 37, establece que ningun partido politico podra contar con mas
de cuarenta diputados por ambos principios en la Asamblea, lo cual significa que el
EGDF si permite que puedan obtener la mayoria absoluta (34 diputados, con
diferente mecanismo a la clausula de gobernabilidad). Otra regla que se incluye es
gue ningun partido podra representar un porcentaje total de la Asamblea por ambos
principios, a excepcion si lo obtiene a través de triunfos totales en distritos

uninominales.

Dentro del marco legal local, se encuentran también los plazos de los periodos de
sesiones (ordinarias, de receso y extraordinarias), constrefiidos en el articulo 27 de
la Ley Orgéanica de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (en lo consecutivo,
LOALDF), donde se establece que:

1. La Asamblea Legislativa se reunira a partir del 17 de septiembre de cada afio para
celebrar un primer periodo de sesiones ordinarias, el cual podré prolongarse hasta
el 31 de diciembre del mismo afio.

2. El segundo periodo de sesiones ordinarias se iniciara a partir del 15 de marzo de

cada afio y podra prolongarse hasta el 30 de abril del mismo afio.

135 E| Estatuto de Gobierno del Distrito Federal es una especie de “Constitucién Local” sin serlo en
sentido estricto; sin embargo, es una ley fundamental bajo la cual se rige la ALDF. La ultima fecha
de reforma de este Estatuto fue el 27 de junio de 2014 y s6lo tendra vigencia hasta la VII Legislatura,
debido a que la préxima legislatura (VIII) tendra como ley fundamental una Constitucion Local.
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3. Durante sus recesos, la Asamblea podra celebrar periodos de sesiones
extraordinarias, previa convocatoria formulada por la Comision de Gobierno, a
solicitud de la mayoria de los integrantes de dicha comisién o del Jefe de Gobierno
del Distrito Federal. La convocatoria respectiva fijara la fecha de inicio y termino del

periodo y los asuntos exclusivos que deberan ser tratados durante el mismo. 1%

Si bien, la Ley Organica (LOALDF) sefala el dia 17 de septiembre como primer dia
de sesiones, es pertinente indicar que, tres dias previos a la inauguracién del primer
periodo de sesiones, la Legislatura anterior nombra a una “Comision Instaladora”
integrada por 5 diputados, de los cuales 1 funge como presidente, 2 como
secretarios y 2 como suplentes (si hubiera falta absoluta de los 3 propietarios) para
otorgar los nombramientos y credenciales a los nuevos diputados que integraran la
nueva legislatura (Art. 5, RGIALDF)

Una vez instalada la nueva legislatura, el articulo 28 de la ley antes mencionada,
sefala que la Asamblea no podra instalarse ni abrir sus sesiones o ejercer sus
atribuciones sin la debida integracién del quérum respectivo. Por lo que se
considerard que existe quorum legal para que actle la Asamblea con la

concurrencia de mas de la mitad del nimero total de sus miembros.
Facultades Legislativas:

De acuerdo con el articulo 42 del Estatuto de Gobierno, entre las principales
facultades que tiene la Asamblea Legislativa del Distrito Federal como 6rgano

legislativo local estan:

|. Expedir su Ley Orgénica que regulara su estructura y funcionamiento
internos, que ser& enviada al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, para el
s6lo efecto de que ordene su publicaciéon

[ll. Formular su proyecto de presupuesto que enviara oportunamente al Jefe
de Gobierno del Distrito Federal para que éste ordene su incorporacion en el

Proyecto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal;

136 Segln la Ley mencionada, la Unica forma de celebrar sesiones extraordinarias es porque los
asuntos a tratar son de caracter urgente y por lo tanto, no pueden retomarse hasta el siguiente
periodo ordinario.
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IV. Determinar la ampliacion del plazo de presentacion de las Iniciativas de
Leyes de Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de
la Cuenta Publica, cuando medie solicitud del Jefe de Gobierno del Distrito
Federal suficientemente justificada a juicio de la propia Asamblea;

VIII. Iniciar leyes o decretos relativos al Distrito Federal, ante el Congreso de
la Union;

X. Expedir las disposiciones que rijan las elecciones locales en el Distrito
Federal para Jefe de Gobierno, diputados a la Asamblea Legislativa y
titulares de los Organos politico-administrativos de las demarcaciones
territoriales;

XIl. Legislar en materia de administracion publica local, su régimen interno y
de procedimientos administrativos;

XVII. Recibir, durante el segundo periodo de sesiones ordinarias y con
presencia ante su Pleno, los informes por escrito de resultados anuales de
las acciones de: a) El Procurador General de Justicia del Distrito Federal; b)
El servidor publico que tenga a su cargo el mando directo de la fuerza publica
en el Distrito Federal; c) El Presidente de la Comision de Derechos Humanos
del Distrito Federal; y d) El Contralor General de la Administracion Publica
del Distrito Federal;

XVIII. Citar a servidores publicos de la Administracion Publica del Distrito
Federal para que informen al Pleno o a las comisiones cuando se discuta una
ley o se estudie un asunto concerniente a sus respectivos ramos y
actividades;

XX. Analizar los informes trimestrales que le envie el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal, sobre la ejecucién y cumplimiento de los presupuestos y
programas aprobados. Los resultados de dichos analisis, se consideraran
para la revision de la Cuenta Publica que realice la Contaduria Mayor de
Hacienda de la propia Asamblea,;

XXI. Aprobar las solicitudes de licencia de sus miembros para separarse de

Su encargo,
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XXII. Conocer de la renuncia del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, la que
s6lo podra aceptarse por causas graves, y aprobar sus licencias;

XXIII. Designar en caso de falta absoluta del Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, por renuncia o cualquier otra causa, un sustituto que termine el
encargo;

XXIV. Decidir sobre las propuestas que haga el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal de Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal
y ratificar los nombramientos de los Magistrados del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal;

XXVIl.- Remover a los Jefes Delegacionales, por las causas graves que
establece el presente Estatuto, con el voto de las dos terceras partes de los
diputados que integren la Legislatura

XXIX.- Recibir y analizar el informe anual de gestidon que le presenten, por
conducto del Jefe de Gobierno, los Jefes Delegacionales, los cuales podran

ser citados a comparecer ante comisiones®®’

Sin embargo, aunque dichas facultades permiten a la ALDF tener una funcion
legislativa mas desarrollada, contrario a las muy limitadas que le otorgé la reforma
de 1993, cabe destacar que los articulos 44 y 45 del mismo Estatuto de Gobierno
establecen también limitaciones en el trabajo legislativo. Pues sefialan que “las
leyes y decretos que expida la Asamblea se sujetaran a lo dispuesto en las leyes
generales que dicte el Congreso de la Unidn en las materias de funcion social
educativa, salud, asentamientos humanos, proteccién al ambiente, preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico y otras que la Constitucién Politica determine”
(Art.44), ademas éstos solo podran otorgar atribuciones y funciones a los érganos
de gobierno del Distrito Federal (Art.45)

Lo anterior demuestra las limitaciones que tiene la ALDF en materia legislativa, al

no ser un Congreso Local perse, ya que sus facultades son amplias siempre y

137 No se consideraron todas las facultades legislativas que el Estatuto de Gobierno le otorga a la
Asamblea, sélo se retomaron las mas importantes. Todas las facultades legislativas de la ALDF
aparecen en el articulo 42 del (EGDF). Las facultades legislativas de manera completa aparecen en
el apartado de los Anexos.
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cuando no transgreda alguna de las facultades que tiene el Congreso Federal para
legislar en asuntos que conciernen a la Ciudad de México y adecuandose a las leyes

generales expedidas por el mismo.

A su vez, la LOADF, también asigna algunas facultades administrativas a la

Asamblea, entre las cuales destacan:

Realizar foros de consulta publica, promocion, gestion, evaluacion de las
politicas publicas y supervision de las acciones administrativas y de gobierno
encaminadas [sic] a satisfacer las necesidades sociales de la poblacién de la
entidad. Ademas vigilar la asignacion, aplicacion y transparencia de los
recursos presupuestales disponibles de la hacienda publica local. (Art.11)
Atender las peticiones y quejas que formulen los habitantes del Distrito
Federal, respecto del cumplimiento de las obligaciones que les sefalan los
ordenamientos juridicos en materia administrativa, de obras y servicios a las
dependencias, 6rganos desconcentrados y entidades; (Art.13, fraccion 1)
Participar, conjuntamente con las autoridades competentes, en el
establecimiento, modificacion y reordenacion de la division territorial del
Distrito Federal. (Art.13, fraccion IlI)

3.2 Diputados, Grupos Parlamentarios y Comisiones: actores

fundamentales en el proceso legislativo.

3.2.1 Diputados que integran la Asamblea Legislativa:

Los diputados que integran la Asamblea, una vez que han sido electos mediante el
voto directo de los ciudadanos capitalinos o asignados por representacion
proporcional (conforme al porcentaje de votacién que obtuvo cada partido en la
jornada electoral), su papel como actores en el proceso legislativo es crucial, no
s6lo por los proyectos de ley que puedan realizar (individual y como parte de un
grupo parlamentario), sino por el comportamiento y desempefio legislativo que

puedan mantener de manera individual o de manera conjunta al momento de las
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votaciones legislativas, que va desde votos particulares hasta una disciplina

partidista.

De tal suerte que se les puede considerar como la célula basica que origina el
proceso legislativo. No obstante, en cuanto a su funcibn como representantes
ciudadanos, es de suma relevancia enfatizar en los derechos y obligaciones que
constrifie la ley para que puedan desempefar su trabajo legislativo. Para ello, se
hara referencia a los articulos 17 y 18 de la LOALDF, que destacan los derechos y

obligaciones de que tienen los diputados y diputadas, respectivamente.
Articulo 17. Son derechos de los diputados y las diputadas:

l.- Elegir y ser electos para integrar las Comisiones, Comités y la Mesa Directiva de
la Asamblea;

Il.- Formar parte de un Grupo Parlamentario;

lll.- Participar en los trabajos, deliberaciones, debates, comparecencias y, en
general, en los procedimientos previstos en este ordenamiento

IV.- Iniciar leyes y decretos y presentar proposiciones y denuncias, en los términos
que establezca el Reglamento para el Gobierno Interior;

V.- Proponer al Pleno de la Asamblea propuestas de iniciativas constitucionales, de
leyes o decretos, para ser presentados ante el Congreso de la Unién, en las
materias relativas al Distrito Federal y en los términos que establezca el Reglamento
para el Gobierno Interior;

VIl.- Gestionar ante las autoridades la atencion de las demandas de sus
representados;

XIl. Asistir, con voz pero sin voto, a las sesiones de la Comision de Gobierno,
cuando no formen parte de las mismas, previa autorizacion de la Comision de

Gobierno.

Dentro de las obligaciones que sefiala el articulo 18 de la LOALDF, se encuentran,
formar parte de las comisiones que les sean asignadas, ya sean especiales,
ordinarias (como maximo ocho) y hasta tres comités de la Asamblea (fraccion II).
En cuanto a sus funciones, deben mantener una conducta y comportamiento

basado en la tolerancia, respeto y civilidad politicas en su caracter de
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representantes ciudadanos (fraccion V). Sin embargo, en este articulo 18, sobresale
la fraccién VII al obligar a los diputados a ““representar los intereses de los
ciudadanos y promover y gestionar la solucion de los problemas y necesidades

colectivas ante las autoridades competentes”.
No obstante, sobre este punto, Khemvirg Puente sostiene que:

El legislador no sélo es representante de los ciudadanos, es un representante de su
partido en la arena legislativa. Los instrumentos con los que cuenta el partido para
[...] controlar el comportamiento del legislador estan dados en distintas etapas [...]:
desde los procesos internos para la postulacion de candidatos, el control de
incentivos selectos como la asignacion discrecional de recursos politicos y
economicos durante el ejercicio parlamentario, hasta el apoyo del liderazgo
partidario en la consecucion de los objetivos para la carrera politica del legislador.
El control de estos recursos, permite a los partidos politicos y a sus dirigentes
controlar el comportamiento de sus legisladores. Se premia la lealtad y la disciplina,
se castiga la critica y la independencia. Como es claro, cuando prevalecen los
controles de los partidos sobre los de los ciudadanos, no hay posibilidad de que el

legislador se someta al interés de los electores®

Por tal razén, se debe poner especial énfasis en los derechos y obligaciones que
tienen los diputados, pues son los principales aspectos a partir de los cuales
podremos evaluar su comportamiento legislativo y analizar si su desempeiio
parlamentario corresponde a lo que estipula la ley o a lo que argumenta Khemvirg
Puente. Independientemente de la ideologia politica y del grupo parlamentario al

cual pertenezcan.

3.2.2 Partidos politicos como Grupos Parlamentarios

Segun el articulo 205 del EGDF, los partidos politicos son entidades de interés
publico, con personalidad juridica y patrimonios propios, que tienen como uno de
sus principales fines, contribuir a la integracién de los 6rganos de representacion

138 Khemvirg Puente Martinez (2009), op. cit., pp. 15-16.
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ciudadana (ejecutivo y legislativo). Cabe sefalar que el propio Estatuto acepta la
figura de partidos politicos nacionales y partidos politicos locales que tengan registro
oficial ante el Instituto Nacional Electoral (INE) y ante el Instituto Electoral del Distrito
Federal (IEDF).**

Por lo anterior, como parte de los actores politicos en el proceso legislativo se
contempla también a los partidos politicos, quienes en el ambito electoral pueden
ser considerados mas importantes que los candidatos locales, dada la fuerza
politica que mantienen, en este caso, en el Distrito Federal. No obstante, en el
ambito legislativo, dependen en gran medida del nimero de diputados que obtengan
(ya sea por MR, RP o ambos) y a partir de ello, su grado de influencia en las

votaciones para la aprobacion de sus proyectos de ley.

Para Josafat Cortez Salinas, “los partidos politicos son los actores protagonicos de
la vida parlamentaria en un régimen democratico. Son ellos quienes dan vida a las
funciones legislativas por medio de sus grupos parlamentarios. Partidos y Congreso
son un binomio indisoluble™4°® Lo anterior explica la importancia de estudiar a los
partidos politicos en la Asamblea Legislativa y en las elecciones locales (DF), pues

asi lo revelan algunos textos sobre el trabajo parlamentario de cada partido*.

En general, suele analizarse a los partidos que se consideran mas importantes en
el plano nacional, tal es el caso del PRD (por ser el partido que gobierna en el
ejecutivo local desde 1997), el PAN (al ser visto como el partido opositor mas
importante, a nivel nacional y local) y al PRI (por su relevancia en el plano nacional,
aun cuando éste ocupe el tercer o cuarto lugar en nimero de diputados en la ALDF).
Mientras que los partidos minoritarios son analizados como un conjunto, dado el

poco numero de curules que conquistan en cada eleccion.

Sin embargo, conviene destacar la presencia de partidos de reciente creacion, tales
como Movimiento Regeneracion Nacional (Morena), Partido Humanista (PH) y

139 Con la reforma politica de 20186, el Instituto electoral local en la capital también cambié de nombre.
Antafio como Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF) y ahora como Instituto Electoral de la
Ciudad de México (IECM).

140 Josafat Cortez Salinas (2013), op.cit., p. 93.

141 Véase el texto de la cita anterior.
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Partido Encuentro Social (PES). Tomando en cuenta que el primero obtuvo el mayor
namero de diputados, relegando a un segundo lugar al partido que ha sido
considerado como mayoritario en casi todas las legislaturas (PRD) y por si fuera
poco, desplazé al partido (PAN) considerado como la mayor oposicion en la
Asamblea. Por lo tanto, es posible que este reacomodo otorgue un papel mas

sobresaliente a los partidos politicos; pero esto se analizara en el proximo capitulo.

Asi, la importancia de los partidos politicos recae en que ellos son los que postulan
a los candidatos que integraran la Asamblea Legislativa, y segun el nimero de
diputados pertenecientes a su partido, seran también sus posibilidades de formar
un Grupo Parlamentario. Por ejemplo, quienes tienen 1 o 2 diputados, se encuentran
limitados para formar un Grupo Parlamentario, obligandolos a coaligarse con otro u
otros partidos (minoritarios o mayoritarios, segun sea el objetivo de cada uno), por
lo que su actuacién como partido desaparece y adquiere una nueva denominaciéon

“coalicion parlamentaria”.

Por lo tanto, la composicion de la legislatura no se limita a la simple integracion y
posterior trabajo legislativo de los diputados con base en las facultades que les
otorga la ley, pues la constitucién de los grupos parlamentarios y/o coaliciones al
interior de este recinto legislativo también son parte fundamental para las

negociaciones, la cooperacion o conflicto en torno a las votaciones en el Pleno.

El RGIALDF establece que la constitucion de los grupos parlamentarios se realizara
dentro de los cinco dias siguientes a la apertura del primer periodo de sesiones de
cada legislatura. Asimismo, sefiala que cada grupo parlamentario estara integrado
por lo menos, con dos diputados, quienes a través de un escrito dirigido a la Mesa
Directiva indicaran quienes lo conforman sefialando 1) el nombre de los integrantes,
2) la designacion del Coordinador y Vicecoordinador del grupo y 3) denominara a
una persona que fungird como enlace con la Comision de Gobierno y los demés
Grupos Parlamentarios. Dicho nombramiento deberé ser comunicado a la Comision
de Gobierno. (Art. 10)

En el caso de los partidos mayoritarios o aquellos que conquistan un mayor nimero

de espacios de representacion en la ALDF, superiores a los dos integrantes, suelen

118



conformar con mayor facilidad un grupo parlamentario, denominado principalmente
con el nombre del Partido politico al que pertenecen los diputados. Sin embargo, los
partidos minoritarios o de reciente creacion, que alcanzan en ocasiones sélo un
diputado dentro de la Asamblea, el mismo Reglamento, ofrece una alternativa para
que aquellos diputados que se encuentren en esta situacion, puedan formar parte

de un grupo parlamentario. Asi lo demuestra el siguiente articulo.

Articulo 12. Cuando de origen existan diputados pertenecientes a diferentes
partidos politicos y que no alcancen el nimero minimo para poder constituir un
Grupo Parlamentario, éstos, podran asociarse a efecto de conformar una Coalicién
Parlamentaria, en términos de lo que establezca la Ley Organica.
Respecto a la formacion o existencia de “coaliciones parlamentarias”, la Ley
Organica del Distrito Federal (LOADF), en su articulo 85 fraccion I, partiendo de los
supuestos anteriores, menciona que la Coalicion Parlamentaria debera
conformarse, por lo menos, con mas de dos diputados y con una denominacion que
acuerden previamente los integrantes de ésta. El plazo para constituirse como tal,
sera a partir del dia siguiente a la conformacién de la Comision de Gobierno,
mediante un convenio suscrito por los diputados integrantes. La Coalicion
Parlamentaria obtendra las mismas prerrogativas y beneficios que reciban los
Grupos Parlamentarios, adquiriendo también los mismos derechos. Lo anterior, toda

vez que los demas grupos hayan ejercido los suyos.

En cambio, aquellos diputados pertenecientes a partidos minoritarios que no
alcancen a integrarse a un Grupo Parlamentario, ya sea porque son el Unico
representante de su partido o porque son candidatos independientes, sefala el
articulo 15 del RGIALDF, no podran adherirse a un Grupo Parlamentario ya
constituido, después de los cinco dias a la apertura de sesiones. Aunado a esto, se
sefala que el diputado no perteneciente a un partido politico, no podra presidir

alguna Comision o Comité de la Asamblea.

Sobre este punto llama la atencidn otros supuestos que menciona ley, por ejemplo,
cuando haya diputados que renuncian a sus respectivos Grupos Parlamentarios,

éstos no podran integrarse en otro Grupo, pero si en una Coaliciébn Parlamentaria,
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de igual forma sucede ante la posibilidad de que un Grupo pueda disolverse,

pudiendo los diputados que lo integrarse, adherirse Unicamente a una Coalicion.

Otros casos de excepcion que marca la Ley, se refiere a la fusion de un partido
politico con otro. En este supuesto, el Reglamento para el Gobierno Interior
(RGIALDF) permite que de esta fusion pueda integrarse un Grupo Parlamentario
con diputados que sean miembros del nuevo partido (Art.13). Lo cual debera ser
notificado ante la Mesa Directiva o la Comision de Gobierno, segun sea el caso,
para que se informe al Pleno dentro de los primeros cinco dias en que haya tenido
lugar. (Art.14).

En el tema de la agenda legislativa y el trabajo parlamentario de los diputados dentro
del recinto legislativo local, el articulo 87 BIS de la LOALDF, estipula que los Grupos
Parlamentarios y las Coaliciones Parlamentarias podran realizar alianzas (de
caracter transitorio), con el objetivo de establecer e impulsar agendas legislativas
generales o especificas que tengan en comuan. Adicionalmente, sefiala la diferencia
gue existe entre las alianzas transitorias de las permanentes, destacando que las
primeras seran aquellas constituidas en periodos ordinarios o extraordinarios,

mientras que las segundas son constituidas para toda la Legislatura.

Asi como el pertenecer a un Grupo Parlamentario, puede generar muchos
beneficios, no sélo de indole econdémica, sino también en términos politicos.4? El
Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea establece algunas
restricciones que deben ser considerados por los Grupos Parlamentarios y los

diputados que los integran. Dichas restricciones son:

En el caso de que un Grupo Parlamentario se disuelva, el que fue
coordinador informar4 a la Mesa Directiva o en los recesos a la Comision de
Gobierno, para que ésta informe al Pleno. Los Diputados de un Grupo

Parlamentario que se disuelva no podran incorporarse a otro grupo,

142 De acuerdo con el articulo 16 del RGIALDF “Atendiendo al nimero de integrantes de cada Grupo
Parlamentario, la Asamblea, con cargo a su presupuesto, pondra a disposicion de éstos, espacios
fisicos dentro de sus inmuebles, recursos materiales, recursos humanos y recursos econémicos los
cuales deberan ser suficientes para el buen funcionamiento de cada Grupo Parlamentario y en su
caso, el desempefio de las funciones legislativas de cada Diputado.”
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habiéndose separado del primero se considerara sin partido o
independientes (Articulo 12, RGIALDF)
Los Diputados de un Grupo Parlamentario que se disuelva no podran
incorporarse a un Grupo Parlamentario, s6lo podran incorporarse a una
Coalicién Parlamentaria o habiéndose separado del primero se consideraran
sin partido o independientes. En todo caso los Diputados conservaran los
derechos y obligaciones que establece la Ley Organica y Reglamento para
el Gobierno Interior, ambos de la ALDF. (Articulo 12, RGIALDF, adicionado
el 9 de Julio de 2007)
Los Diputados que deseen abandonar el Grupo Parlamentario al que
pertenezcan podran integrarse a una Coalicién Parlamentaria ya constituida,
pero no podran conformar un nuevo Grupo o Coalicion (Articulo 15,
RGIALDF)
De manera breve se puede sefialar que los Grupos Parlamentarios son actores
politicos que tienen un papel preponderante en la ALDF, en la medida en que es la
Gnica via para obtener recursos y poder incidir en la agenda legislativa. Por otro
lado, es evidente que la fuerza electoral que obtengan los partidos politicos
(principalmente los partidos minoritarios) en los comicios y con ello la conquista de
espacios de poder en el 6rgano legislativo local, son determinantes para poder
cumplir a cabalidad y conforme a la ley, un trabajo legislativo mas o menos

productivo con todos los beneficios que esto conlleva.

3.2.3 Comisiones

En el capitulo dos se explicd la importancia de las Comisiones en cuanto a las
intensas negociaciones que representan, qué partidos presiden un mayor numero
de éstas y lo que implica en términos politicos y organizacionales. En este breve
apartado, se explicara su papel como actores fundamentales en el procedimiento
legislativo con base en el Reglamento Interior de las Comisiones de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (RICALDF)

Después de que la Presidencia de la Mesa Directiva o la Comisién de Gobierno

turna las iniciativas, propuestas de iniciativas o decretos hacia una Comisién o hacia
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Comisiones Unidas (2 o mas comisiones, segun lo ameriten las iniciativas), el papel
gue éstas desempefan es crucial para que lo dictamenes que emitan puedan

discutirse en el Pleno.

Por tal motivo, es importante sefialar su integracion, atribuciones y la funcién que
desempeiian en la ALDF. En primer lugar, las Comisiones se integran por diputados
gue han sido electos por el Pleno de la Asamblea, a propuesta de la Comision de
Gobierno, debiendo reflejar la pluralidad politica de la Asamblea en su integracion.
(Art. 5, RICALDF). En este mismo tenor, su integracion no podra exceder de los
nueve miembros ni ser menos, salvo caso excepcional y cuando asi lo determine la
Comisién de Gobierno (Art.15, RICALDF).

En su estructura organica, las Comisiones estaran conformadas por los integrantes
que fueron asentados en el Acuerdo de la Comision de Gobierno y por aquellos
diputados que la Comision de Gobierno incorpore mediante posteriores acuerdos,
con la aprobacion del Pleno.

Aunque la funcion principal de las Comisiones es “conocer de la materia que se
derive conforme a su denominacion, a efecto de recibir, analizar y dictaminar las
iniciativas y proposiciones con o sin punto de acuerdo turnadas por la Mesa
Directiva” (Art. 5, RICALDF). Su trabajo legislativo, no se limita a recibir, analizar y
dictaminar iniciativas y proposiciones que le correspondan de acuerdo a su
denominacion, ya que sus atribuciones son amplias, tal y como lo expresa el articulo
9 del RICALDF.

Son atribuciones de las comisiones:

II. Coadyuvar con el Comité de Atencion, Orientacién y Quejas Ciudadanas en la
gestion de los asuntos que se les encomienden;

[ll. Colaborar con las demas comisiones ordinarias cuando el asunto, propuesta o
iniciativa se encuentren vinculados con las materias de la comision o asi lo acuerde

el Pleno de la Asamblea;
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IV. Efectuar investigaciones, foros y consultas legislativas sobre los asuntos a su
cargo, de conformidad con los lineamientos que para su efecto expida al Comité de
Administracion o bien autorice la Comision de Gobierno, y

V. Citar por conducto del Presidente de la Mesa Directiva o de la Comision de
Gobierno, a los servidores publicos de la Administracion Publica del Distrito Federal,
para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un asunto concerniente

a sus respectivos ramos o actividades.

El articulo 32 del RGIALDF sefala que todas las comisiones deberan presentar su
dictamen en los asuntos que son de su competencia, dentro de los primeros treinta
dias a partir de la fecha en que los reciban. A su vez, el reglamento menciona que,
cuando un asunto haya sido turnado a dos o mas Comisiones, las mesas directivas
de las comisiones involucradas deben emitir un solo dictamen en conjunto, el cual
a su vez debera presentarse con las firmas de la mayoria de sus integrantes,
incluyendo las firmas de los diputados que votaron en contra (junto a la firma

respectiva) o los que hayan presentado voto particular por escrito.

3.3 EIl Procedimiento Legislativo en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal

El procedimiento legislativo al interior de la Asamblea Legislativa no representa una
simple secuencia de la actividad parlamentaria que caracteriza a los Congresos. El
trabajo parlamentario en la Asamblea legislativa implica todo una compleja
organizacién institucional basada en un marco legal local que debe respetarse y
bajo el cual se constrifie la actuacidon de todos los actores politicos que la

conforman.

Es tal la complejidad que representa el trabajo legislativo, que se requiere de
organos internos que permitan un mejor desarrollo de las sesiones de cada

legislatura. En este caso, la Presidencia de la Mesa Directiva'*® y la Comision de

143 | a Mesa Directiva en las Comisiones, es el 6rgano que coordina y dirige las reuniones de trabajo
en cada una de las Comisiones. Asimismo, para que las Comisiones puedan sesionar se requiere
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Gobierno'** coadyuvan en el procedimiento legislativo para un mejor desempefio
de las actividades parlamentarias, conforme a los lineamientos que establecen las

leyes y reglamentos internos.

Si bien, el procedimiento legislativo explica en gran medida las directrices que
permiten observar como se da el trabajo parlamentario de los legisladores y como
funciona la Asamblea en tanto 6rgano legislativo, éste no permite visualizar la
capacidad de negociacion de los partidos, la forma en cdmo se llega a acuerdos, y
menos, si el comportamiento legislativo ésta enfocado en representar los intereses

de la sociedad capitalina.

Para ejemplificar y desarrollar lo previamente descrito, se desglosara este apartado
a partir del “Diagrama del procedimiento legislativo” que aparece en la pagina
electronica de la Asamblea Legislativa, resaltando en cada uno, aspectos relevantes
gue no se describen en el diagrama y que, sin embargo, prevalecen como parte del

procedimiento en la ALDF. El diagrama se muestra a continuacion.

de un quérum, el cual se consigue con la asistencia de la mitad mas de uno de sus integrantes, o
cuando hay comisiones unidas, también se exige el mismo quérum por cada una.

144 La Comisién de Gobierno como érgano interno de gobierno de manera permanente en la
Asamblea, tiene como funcién optimizar el ejercicio de las funciones legislativas, politicas y
administrativas y las demas funciones que le otorguen la LOALDF y el RGIALDF. (Art.80, RGIALDF).
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Cuadro 21.
DIAGRAMA DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Presentacion
de la Inmiciativa

Ernvio al Jefe

de Gobierno
» 'l'uh1|.1 =
Comisian

l Hay Si

Anilisis y Observaciones

claboracidén del
Dictamen

1 -

Discusidon en el
Fleno

| l

Publicacidn en Ia
(sacela (J‘Iil!i:‘

I L . Aprobacion ] del DF

Promulgacidn

Fuente: “Diagrama de Flujo del Proceso Legislativo para cada Ley”, Articulo 125, apartado XXXV de
la Seccion Transparencia en la pagina de la ALDF. Disponible en: http://www.aldf.gob.mx/articulo-
125-8002-125.html

Con base en el esquema anterior, se explicaran los procesos que engloban el
procedimiento legislativo, a saber: iniciativa, deliberacion, debate y sancién de
leyes. Como se puede observar, el primer paso del procedimiento legislativo es la
presentacion de la Iniciativa. De esta manera, el articulo 88 de la LOALDF, sefiala

que la facultad de iniciar leyes o decretos corresponde a:

I. A los Diputados a la Asamblea del Distrito Federal;
II. Al Jefe de Gobierno del Distrito Federal,
[ll. Al Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal, en todo lo relacionado

con la organizacion y funcionamiento de la administracion de justicia; y
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IV. A los ciudadanos del Distrito Federal, a través de la iniciativa popular4,
de conformidad con las bases que establece el Estatuto de Gobierno del
Distrito Federal y las prevenciones de la Ley de Participacion Ciudadana

A su vez, el articulo 89 de la misma ley, establece que todas las iniciativas
presentadas por los Diputados y el Jefe de Gobierno seran turnadas por la
Presidencia de la Mesa Directiva o la Comision de Gobierno hacia las Comisiones
correspondientes para que puedan ser dictaminadas conforme al RGIALDF
(Articulos 29 parrafo lll, 32,33 y 86). Asimismo advierte, que en caso de que dichas
iniciativas sean desechadas por la Asamblea, podran discutirse nuevamente hasta

el siguiente periodo de sesiones.

En el caso de la iniciativa popular, la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal, en su articulo 41, sefiala que los requisitos que se deben cubrir para que
ésta pueda ser admitida para su estudio, dictamen y votacion en la Asamblea
Legislativa se requieren estos requisitos: 1) la iniciativa esté dirigida a la ALDF; 2)
nombres, firmas y claves de las credenciales de elector de un minimo del 0.4% de
los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores; 3) Presentacion de una
exposicion de motivos que sefiale las razones y fundamentos de la iniciativa, y 4)
Presentacion de un articulado que cumpla con los principios basicos de técnica
juridica. Estos requisitos seran verificados por la Comision Especial que tenga

conocimientos en la materia de la propuesta.

Posteriormente, una vez que les es concedido el uso de la Tribuna a los diputados,
con previa autorizacion del Presidente de la Mesa Directiva, con el objetivo de
exponer la importancia que tiene su proyecto de ley y el impacto que tendra en el

Distrito Federal, es turnado para su dictamen a la Comision o Comisiones Unidas,

145 |os ciudadanos capitalinos podran presentar proyectos, a través de una iniciativa popular,
siempre y cuando ésta no corresponda a las siguientes materias: a). Tributario fiscal asi como de
Egresos del Distrito Federal; b). Régimen interno de la Administracion Puablica del Distrito Federal;
¢).- Regulacién interna de la Asamblea Legislativa y de la Auditoria Superior de la Ciudad de México;
d). Regulacion interna de los tribunales de justicia del fuero comun del Distrito Federal; y €). Las
demas que sefalen las leyes. Art. 108, LOALDF y Art.40 de la Ley de Participacion Ciudadana del
Distrito Federal.
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segun sea el caso, como Organos especializados para conocer una propuesta de
proyecto ley, dependiendo del rubro y temas (politico, econdémico, social, cultura,
derechos humanos, etc.) que éstas aborden. Asi también se detalla en el Diario de
Debates o las versiones estenogréficas, en donde se sefiala que “con fundamento
en lo dispuesto por los Articulos 36 fracciones V y VIl y 89 de la Ley Organica, 28 y
146 del Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea Legislativa, se instruye
para su insercion integra en el Diario de los Debates y se turna a alguna Comision

para su dictamen”.

En algunas ocasiones, no es necesario que los diputados expongan su proyecto
frente a los demas legisladores, y sean turnadas integramente a las Comisiones
correspondientes. Sobre este aspecto de la presentacion de proyectos de ley,
destaca también el hecho de que los demas legisladores, aun cuando pertenezcan
a un partido distinto que el expositor en la Tribuna, pueden solicitar, con previa
autorizacion del uso de la palabra por parte del Presidente de la Mesa Directiva y
con la aprobacién del diputado expositor, suscribirse individualmente o como grupo
parlamentario a una iniciativa que consideren relevante. No obstante, el diputado
gue en ese momento haga uso de la Tribuna (uso de la palabra en el pleno), no
necesariamente debe aceptar dicha solicitud de los diputados, asi como también
pueden negar a otros diputados el emitir comentarios o interrumpirlos con preguntas

mientras expone su proyecto de ley.

No se puede concluir este apartado sin hacer hincapié en el articulo 85 fraccion IV
del RGIALDF, el cual alude al derecho de retirar iniciativas y los actores politicos
gue tienen la posibilidad de hacerlo. Sobre este punto, el articulo antes sefialado,
establece que el derecho a presentar iniciativas comprende también el derecho a
retirarlas y éste podra ejercerse soélo por su autor, desde el momento de su admision
y hasta antes de que la Comision o Comisiones a las que se haya turnado la
iniciativa, la dictaminen. Si dicha iniciativa fue suscrita por mas de un diputado o
diputada, se solicitara un escrito solicitado por su autor y dirigido a la presidencia de

la Mesa Directiva. En el caso de que dicha iniciativa haya sido presentada por un
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Grupo Parlamentario, solo se requerira de la solicitud de retiro realizador por el

coordinador.

Deliberaciones. El tercer paso del procedimiento legislativo corresponde al analisis
y elaboraciéon de dictamen. Esta actividad legislativa se lleva a cabo en las
Comisiones hacia las cuales fueron turnadas las iniciativas, cuyo objetivo principal
es analizar si las propuestas de adicion, reforma, creacién de una nueva ley o
proyecto de decreto son viables y apegadas a la ley, conforme al tema que se
aborde. Su funcion es esencial en el érgano legislativo, ya que si dichas comisiones
las aprueban y, por lo tanto, emiten un dictamen, la aprobacion de ésta dependera
de su discusion en el Pleno. En el caso de las iniciativas que sean rechazadas en
Comisiones, simplemente no son registradas en el orden dia para su aprobacion o
rechazo en el Pleno. No obstante, como bien lo ejemplifica el esquema, aun cuando
los dictamenes sean sometidos a discusion en el Pleno, éstas pueden ser devueltas

a la Comision o Comisiones que elaboraron el dictamen.

Debates en el Pleno de la Asamblea: Como se ha mencionado anteriormente, el
trabajo en Comisiones es de suma importancia, ya que en estos 6rganos internos
se elaboran los dictamenes que se pondran a discusién en el Pleno de la Asamblea,
siempre y cuando se cuente con la asistencia de 34 diputados (numero que
garantiza el quérum legal). Para llevar a cabo el debate y discusion en el Pleno,
también existen reglas e incluso sanciones para los diputados, cuyo objetivo es
garantizar el debate respetando la opinion de todos los actores politicos con derecho

a voz y voto (se vera mas adelante)

En primer lugar, el RGIALDF estipula que las sesiones iniciaran a las nueve horas
y culminaran a mas tardar a las diecisiete horas. Estas podran ser ordinarias,
extraordinarias, privadas, permanentes o solemnes. Dichas sesiones podran
prolongarse o suspenderse mediante acuerdo del Pleno a través del presidente, y
en caso de suspenderse, la sesidn se retomara posteriormente para reponer la

sesion.
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En lo que respecta a las deliberaciones, las iniciativas de ley, proposiciones con
punto de acuerdo y demas asuntos que hayan sido turnados previamente a la
Comision o Comisiones Unidas correspondientes, se discutiran primero en lo
general y después en lo particular en cada uno de sus articulos (Art. 34, RGIALDF).
Si dicho dictamen solamente constara de un articulo, éste sera discutido en lo
general (Art. 116, RGIALDF)

Asi, el articulo 120 del Reglamento antes mencionado, sefiala que el presidente de
la Mesa Directiva sera el encargado de elaborar un registro de oradores que
intervendran en el debate, para la discusion de los dictamenes que emitan las
Comisiones y siempre que se cuente con el quérum legal (mitad mas uno). De esta

manera, el debate se lleva a cabo de la manera siguiente:

.- Intervencion de un miembro de la Comision dictaminadora, fundando y motivando
el dictamen, por un tiempo maximo de cinco minutos, en el caso de un dictamen a
una iniciativa el tiempo maximo sera de 10 minutos;

Il.- Lectura de votos particulares;

[ll.- Discusion en lo general, en la que se concedera el uso de la palabra de manera
alternada a los oradores en contra y a los oradores en pro, de modo que pueda
hacer uso de la palabra por lo menos un Diputado miembro de cada uno de los
Grupos Parlamentarios que deseen intervenir. Siempre se iniciara el debate con los
oradores inscritos en contra; de no haberse registrado ninguno, no haran uso de la
palabra los oradores en pro.

IV.- Discusién en lo particular de los capitulos o articulos que al inicio del debate se

haya reservado.

Durante el debate, los Diputados que hagan uso de la palabra como quienes no lo
soliciten al Presidente de la Mesa Directiva, deberdn tener un comportamiento
adecuado a las normas que dictan los propios reglamentos. De no cumplirlo durante
las sesiones de debates, son acreedores a las siguientes sanciones Yy
amonestaciones que establece RGIALDF. Las sanciones disciplinarias son: 1)

Apercibimiento; 2) Amonestacion; 3) Amonestacion con constancia en el acta y; 4)

129



Disminucion de la dieta, s6lo en términos de las disposiciones legales aplicables.
(Art 22).

Con respecto a las amonestaciones, se establece que podran ser amonestados
cuando sin justificacion alguna, un diputado perturbe al Presente de la Mesa
Directiva en el desarrollo de la sesidn o con sus interrupciones altere el orden de las
sesiones, y dentro de su trabajo legislativo, podran ser amonestados cuando
hubiesen agotado el tiempo y nUmero de sus intervenciones en el uso de la Tribuna
(Art. 24).

Votaciones en Pleno de la Asamblea: Las resoluciones de la Asamblea seran a
través de votaciones, las cuales se dividen en tres clases: nominal; por cédula y
econOmicas. El uso de cada una dependera del asunto a debatir (en caso de la
nominal y econdmica), mientras que la votacion por cédula sélo sera utilizada para
la asignacion de diputados que ocuparan algun cargo en la Mesa Directiva. Las
resoluciones seran con base en los votos de la mayoria de los diputados, excepto

en los casos en que las disposiciones legales exijan una mayoria calificada.

Asimismo, la votacion nominal se utiliza a consideracion del pleno, principalmente
cuando se trate de un dictamen de iniciativa de ley o decretos en general, segun el
articulo 134 de la RGIALDF. No obstante, el articulo 135 del mismo reglamento

establece que dicha votacién también tendra lugar en los siguientes supuestos:

Cuando esté sujeto a votacion un acuerdo o propuesta, cuando lo haya
solicitado un diputado vy,

En caso de que haya duda con el resultado de una votacion nominal, ante lo
cual el Presidente de la Mesa Directiva, por una sola ocasion y a solicitud
de un diputado, ordenara a la Secretaria realizar nuevamente la votacion,

dando conocer de inmediato el resultado.

En cuanto a los votos por cédula y por votacion econdmica (voto a mano alzada,
cuando asi se solicite por instruccion del Presidente de la Mesa Directiva), no seran
considerados en el presente trabajo. Por lo tanto, la votacidbn nominal es la Unica

gue se ocupara para la presente investigacion.
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Por ultimo, en el procedimiento legislativo, una vez que ha sido aprobado un
dictamen en el Pleno; la expedicion del proyecto de ley, de acuerdo con el articulo
92 de la Ley Organica de la Asamblea Legislativa, establece que el Jefe de Gobierno
tendra treinta dias habiles como plazo limite para realizar observaciones, ya que de
no hacerlo durante este tiempo, se entendera por aceptado y se procedera a su
promulgacion.'#® La opcién de que el Jefe de Gobierno regrese la Ley o decreto a
comisiones, incluyendo sus observaciones, sélo puede ser superada si la votacion

es por mayoria calificada.

Como se puede apreciar, las reglas que rigen el proceso y procedimiento legislativo
al interior de la Asamblea Legislativa, demuestran cuales son las reglas del juego
gue determinan el comportamiento de los diputados y de los distintos grupos
parlamentarios, de lo qué depende una iniciativa para su aprobacion, el tipo de
votacion que se requerira para la resolucion de dictamenes, asi como la capacidad
de negociacion que requeriran. Si bien, estas reglas buscan mejorar el trabajo
legislativo y la eficiencia parlamentaria, es posible que desde una perspectiva

cuantitativa y cualitativa, se refleje una realidad distinta.

En el proximo capitulo se analizaran las coaliciones legislativas registradas durante
el periodo 2014-2016, tomando como referencia la cooperacion interpartidaria entre
los distintos grupos parlamentarios y analizar como influye en la resolucién de las
iniciativas, a partir de las reglas que se acaban de describir en este apartado. Lo
cual podria apuntalar hacia una discrepancia entre la teoria y la practica
parlamentaria; sin embargo, sera el andlisis cuantitativo y cualitativo el que afirme o

niegue esta suposicion.

146 En el articulo 92 de la LOADF, también se establece que en caso de que la Asamblea hubiese
cerrado o suspendido sesiones, la devolucion se hara hasta el primer dia habil en que se reldna. En
caso de que la Ley o Decreto sea devuelta, debera ser discutida de nuevo por la Asamblea.
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Capitulo IV. COALICIONES LEGISLATIVAS: Un andlisis de las votaciones

nominales en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (2014-2016)

En los capitulos anteriores se desarrollo, desde la teoria, el funcionamiento de los
Congresos en contextos democraticos diferenciados; los antecedentes de la
Asamblea Legislativa como 6rgano legislativo local y las reglas que permiten la
presentacion de iniciativas, el debate, discusion, negociacion, votacion y aprobacion

o rechazo de las mismas en el pleno.

En esa tesitura, resulta valioso echar mano de un andlisis cuantitativo y cualitativo
que permita analizar el trabajo legislativo de los grupos parlamentarios y su
comportamiento en las votaciones nominales en los dictamenes sometidos a
discusion del pleno; medido a través de la cooperacion interpartidista entre los
partidos mayoritarios y minoritarios. Como parte del analisis cuantitativo se medira
la tasa de eficiencia y contribucion legislativa de las fuerzas politicas en la
Asamblea, a partir del nUmero de iniciativas presentadas, aprobadas y rechazadas.
En cuanto al analisis cualitativo se destacara qué actores son mas productivos, si
existen diferencias en la presentacion de iniciativas en ambos contextos legislativos
o si hubo otros cambios significativos durante el periodo abordado. Dichos andlisis

seran descritos en ambas Legislaturas.

Las coaliciones seran descritas a partir del tipo de votacién que se consiguié en
cada dictamen discutido y votado en el pleno de la Asamblea Legislativa, sefialando
a los grupos parlamentarios que se coaligaron para su aprobacion o rechazo.
Asimismo, se retomaran dos conceptos que servirdn de base para este apartado,
los cuales son: coalicién ganadora minima y coaliciones amplias. Estos ya han sido

desarrollados en el primer capitulo.

Por ultimo, se agregaran cuadros que sinteticen y ordenen la informacion obtenida
de los documentos legislativos como el Diario de Debates y la Gaceta
Parlamentaria, y se realizara el analisis correspondiente. El periodo de analisis
corresponde al tercer afio de sesiones de la VI Legislatura en un gobierno unificado
(16 de septiembre del 2014 al 09 de septiembre del 2015) y al primer afo de
sesiones de la VIl Legislatura en un gobierno sin mayoria (17 de septiembre del
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2015 al 07 de septiembre de 2016), cuyo objetivo sera sefialar las coaliciones
legislativas que se formaron en este Organo legislativo local en dos contextos

democraticos de gobierno.

4.1Los partidos politicos en el Distrito Federal

Antes de comenzar con el analisis de los datos obtenidos en el Diario de Debates y
la Gaceta Parlamentaria, ambos de la Asamblea Legislativa, conviene, para fines
de este trabajo, abordar y explicar cuales son las fuerzas politicas que mantienen
registro en el Distrito Federal asi como la importancia y el posicionamiento que tiene
cada partido politico a nivel local, pues en ocasiones, es diferente la presencia
electoral y legislativa que mantienen a nivel federal. Ademas, permitird conocer y
comprender el papel que desempefian como partido gobernante (en el caso del

PRD) y como partidos de oposicion en la Asamblea (el resto de los partidos)

Como se vera mas adelante, el orden que se les dio no esta en funcion de la fuerza
electoral que mantienen en el plano local, sino que éste se debe a la fecha de su
creacion y la importancia que tienen a nivel nacional. Lo anterior con el objetivo de
demostrar las diferencias antes descritas y permitir una mejor comprension del
comportamiento legislativo de los diputados, de los partidos politicos (como grupos
parlamentarios) y el porqué de los resultados ante un escenario local que dista de

los demas Congresos Locales y del Congreso Federal.

En virtud de lo anterior, los partidos politicos que tienen presencia politica en el
Distrito Federal son: el Partido Revolucionario Institucional (PRI), el Partido Accion
Nacional (PAN), el Partido de la Revolucion Democratica (PRD), el Partido Verde
Ecologista de México (PVEM), el Partido Nueva Alianza (PANAL), el Partido del
Trabajo (PT), Movimiento Ciudadano (MC) y de los Diputados Independientes
(como actores politicos que renuncian a sus partidos de origen)4’quienes en la VI

Legislatura tuvieron injerencia en la toma de decisiones del érgano legislativo local.

147En las elecciones del 2012 no hubo registro de candidatos independientes para la Asamblea
Legislativa. Sin embargo, en el transcurso de la legislatura algunos diputados renunciaron o fueron
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4.1.1 Partido Revolucionario Institucional (PRI)

Desde su denominacion con este nombre en 1946 y desvinculandose de los
objetivos que tenian sus denominaciones previas (PNR y PRM); el PRI a nivel
nacional pudo mantener el predominio de la Presidencia de la Republica hasta el
afio de 1994. Durante este tiempo obtuvo los mismos resultados en las elecciones
estatales con los 32 estados de la Republica (antes de perder Baja California del

Norte), considerandosele asi como un partido hegemanico.

Estos resultados, se afirmaba, estaban estrechamente aparejados o eran similares
con los del Distrito Federal, al menos hasta 1979, en donde el PRI a nivel nacional
y en el DF obtuvo un porcentaje mayoritario en comparacion con el que obtuvo la
oposicion en su conjunto. Asi lo demuestra el siguiente cuadro, expuesto por
Gustavo Lépez Montiel (2001)
Cuadro 22.
Votacion por el PRIy la oposicidon en su conjunto a nivel nacional y

en el Distrito Federal, 1946-2000.
Votacion para Diputados Federales

Afios Vot. PRI Vot. Opo. Votaciéon Vot. Opo.
Nacional Nal PRI DF DE
1946 73.50 56.50 50.30 49.70
1949 89.30 10.70 61.90 38.10
1952 74.30 25.70 49.00 51.00
1955 87.30 12.70 56.10 43.80
1958 88.30 11.70 68.60 31.30
1961 90.20 9.30 63.90 35.40
1964 86.30 13.60 66.00 33.70
1967 83.30 16.50 65.30 34.00
1970 80.10 15.70 55.40 33.40
1973 69.70 20.10 43.70 40.30
1976 80.10 13.90 55.30 29.20
Continda...

expulsados del partido por el cual ocuparon un escafio, en este caso, sélo se registraron estos casos
en MC, PRD y PAN.
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Continuacion...

Afos Vot. PRI Vot. Opo. Votacion Vot. Opo.
Nacional Nal PRI DF DF
1979 69.70 24.30 46.70 41.60
1982 69.30 30.70 48.30 51.70
1985 64.80 30.40 42.60 47.60
1988 51.10 48.90 27.60 72.40
1991 61.46 38.54 46.30 53.70
1994 50.31 49.69 39.50 60.50
1997 39.09 60.91 23.63 76.37
2000 36.92 63.08 22.49 77.51

Fuente: Elaboracion de Gustavo Lopez Montiel con datos de Peschard (1991), Crespo (1997) e IFE
(2000), en “Distrito Federal ¢,consumacién del realineamiento electoral?”, cuadro no. 2, pp. 197-198.
La bibliografia completa, aparecera en el apartado final.

Su presencia y fuerza en el Distrito Federal, desde 1946 hasta 1985, fue carente de
oposicion politica, no porque no existiera, sino porque eran nulas sus posibilidades
de arrebatarle esa posicion privilegiada que tenia el PRI en aquellos afios. Sin
embargo, la oposicién no se encontraba al exterior del partido, al menos en aquella
época, ya que las disputas entre el presidente de la Republica y el Regente del
Distrito Federal (lo que actualmente se conoce como Jefe de Gobierno) se

contradecian en las decisiones tomadas tanto a nivel federal como local.

Este tipo de conflictos internos y algunas decisiones tomadas por los regentes del
DF, fueron los motivos detonantes para mermar el apoyo hacia el PRI en el Distrito
Federal. Para ejemplificar este caso, Gustavo Lépez Montiel'*®menciona la
discordancia o desavenencias que existian entre Gustavo Diaz Ordaz y su deseo
de deshacerse de Ernesto Uruchurtu (1952-1966) al no coincidir en ciertas acciones
politicas implementadas, como fue el caso de la construccién del metro (en contra
de Diaz Ordaz) y de grupos aliados al presidente en contra de Uruchurtu. De igual
manera sucedio entre Luis Echeverria y Alfonso Dominguez Martinez, al haber

desacuerdos al intentar implementar politicas en la ciudad. En ambos casos, siendo

148 A, Gustavo, Lopez Montiel (2001), op. cit. pp.185-234.
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los primeros presidentes de la Republica y los segundos, como regentes de la

ciudad capitalina designados por los presidentes en turno.

Por si fueran poco estos conflictos internos entre ambos ejecutivos (nacional y
local), los resultados electorales comenzaron a desfavorecer al partido, siendo mas
perceptibles a finales de los afios setenta y durante los afios ochenta, tal y como lo
muestra el cuadro anterior. Durante este periodo, el gobierno priista encabezado
por Miguel de la Madrid se tuvo que enfrentar una crisis econdmica y sus
consecuencias'*®, heredada por su antecesor, José Lépez Portillo. Ante esta
situacion nada o6ptima y el sismo del 19 de septiembre de 1985, el PRI se vio
imposibilitado de cooptar el apoyo de movimientos urbanos y de organizaciones
civiles que surgieron durante esta década, y que incluso eran poderosos e

influyentes en las politicas sociales.

Si bien, el PRI desde su origen y como base de su apoyo electoral, habia logrado
incluir a grandes sectores de la poblacion dentro de un modelo corporativo para
atender los problemas sociales que aquejaban a la ciudad, dado que algunos grupos
de la capital veian al PRI como un canal directo para la obtencion de servicios y
recursos,'® fue la misma complejidad de los problemas socio-politicos y la
incapacidad de resolverlos (ya que algunos lo eran), lo que ocasiono6 un descontento
entre los habitantes capitalinos, reflejandose en las votaciones adversas al partido

a partir de las elecciones de 1982 en adelante.

Por otro lado, Luis Reyes Garcia'®! menciona que a pesar de la tragedia nacional
gue significo el sismo de 1985 (pérdidas humanas y materiales), existié un “efecto
positivo” que fue, sin duda, un parteaguas a una exigencia de reforma politica
impostergable, es decir, la creacion de la Asamblea de Representantes del Distrito

Federal en 1987. Sin embargo, esto no fue suficiente ante los problemas que

149 6pez Montiel sefiala que debido a que las politicas urbanas estaban ligadas al desarrollo nacional
y a las politicas nacionales, los efectos de las crisis se hicieron mucho mas evidentes en la capital
del pais. Para mas detalles véase Lépez Montiel, Gustavo, op. cit., pp. 210-212.

150 |_uis Reyes sostiene que “Durante los largos afios de hegemonia electoral del PRI en la capital
del pais, la ciudadania desarrollé una relacién mas bien pragmatica con el priismo, una féormula de
intercambio de favores, de gestién y apoyos concretos a cambio de votos hacia el PRI” en Luis,
Reyes, op. cit, p. 290.

151 | uis Reyes Garcia, op. cit. pp.287-315.
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generarian las elecciones de 1988 y su relacidon con este érgano legislativo, en

cuanto a su integracion.

Para las elecciones de 1988, la fragmentacion del PRI al designar al candidato a la
presidencia de México fue decisiva y clave en la escisién de un partido que hasta
ese momento habia logrado una disciplina politica entre sus miembros. Es a partir
de esta decision que el PRI a nivel nacional y local pierde el apoyo de los
ciudadanos, haciendo visible su desgaste politico-electoral. Estas elecciones
caracterizadas por la derrota de Carlos Salinas de Gortari en la capital y la
relevancia politica y social que cobro la figura carismatica de Cuauhtémoc
Cardenas, revelaron la débil o nula estructura politica que el PRI habia olvidado

crear en la ciudad de México.

Lo anterior es entendible, ya que hasta ese momento el Partido Revolucionario
Institucional jamas tuvo que preocuparse por ser una oposicion en el DF, pues como
bien lo sefialan algunos autores, el PRI local carecia y carece de una estructura y
clase politica local propia. Debido a que “[...] el desinterés de la organizacion politica
local respondia a que se trataba de un territorio reservado al presidente de la
Republica, garante de equilibrios internos y de las carreras politicas, con el que
habia que colaborar, no competir.”*>? Es decir, la importancia del Distrito Federal
recaia en ser una instancia encargada de administrar candidaturas, en donde
aguellos politicos que aspiraran a cargos de eleccién popular debian preparar sus

carreras politicas, lo cual influyé en la inexistencia de formar una élite local.

Los resultados que consiguié el PRI en el DF, aunque fueron los mas bajos en
relacion con elecciones previas, con el 27.6 %, no afecté su dominio en la Ciudad
de México, ya que al ganar la presidencia y en tanto que la ley le permitia al
presidente de la Republica nombrar al Jefe del Departamento del Distrito Federal,
Carlos Salinas design6 a Manuel Camacho Solis como regente de la Ciudad
capitalina. En cuanto a la integracion de la Asamblea, el PRI tuvo una presencia

mayoritaria en ésta, lo cual causo la inconformidad de los partidos de oposicion,

152 Ricardo Espinoza Toledo y Olga Rocio Diaz, “El PRI en el DF. Los retos de la competencia” en
Reveles, Francisco (2010), op. cit., p. 280.
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exigiendo una representacion que tuviera una plena correlacion con los votos

obtenidos por cada partido que compitiera en elecciones.

Asi, cada periodo electoral posterior al afio de 1988, demostré el descontento de los
capitalinos hacia el PRI, siendo el afio 2000 el peor escenario para este partido
hegemonico que hasta ese entonces no conocia la derrota y menos en una eleccion
presidencial. La alternancia vivida en aquel afio, no sélo elimind el apoyo de los
gobiernos en turno (del ejecutivo federal y local), sino que fue el inicio de los
fracasos que le esperarian al PRI en el afio 2003, 2006, 2009, 2012 y 2015, donde
se reafirmaria su estancamiento como tercera fuerza electoral, a excepcion del afio
2015, donde seria cuarta fuerza electoral, adquiriendo incluso un mayor respaldo

electoral un partido de reciente creacion: MORENA.

Con base en lo anterior, Marco Arellano Toledo afirma que el PRI ha tenido un
constante y paulatino deterioro, que se puede identificar su declive electoral a partir

de cuatro factores:

La fractura del PRI nacional en 1987
El nacimiento del PRD con desarrollo territorial

La ausencia de liderazgos priistas locales en el Distrito Federal

A

El sismo que sacudi6 a la ciudad de México en 1985153

Los puntos 1, 3 y 4 han sido previamente desarrollados. Con respecto al punto 3,
se desarrollara detalladamente cuando se aborde al PRD desde una vision de
partido local. Lo que es innegable es que estos factores identifican a grandes rasgos
el por qué el PRI no ha podido tener la misma fuerza politica y electoral que si tiene

y mantiene en las demas entidades federativas y a nivel nacional.

Sin embargo, en los ultimos afios también han existido otro tipo de conflictos
internos, referentes al surgimiento de corrientes internas y grupos de presion a partir
de las desavenencias en la seleccion de candidatos a puestos de eleccion popular

y la relacion desigual entre miembros y militantes de partido. De acuerdo con

153 Mauricio, Arellano Toledo, “El PRI en la ALDF: el agotamiento del partido dominante” en Reveles,
Francisco (2013), op. cit. p. 176.
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Ricardo Espinoza Toledo y Olga Rocio Diaz, las corrientes internas que surgieron
en el PRI local (a partir de la derrota en 1997) son: 1) La Corriente Critica (1999)
que se pronuncid por un proceso abierto en la selecciéon de candidatos; 2) La
Corriente Renovadora (2000) que se pronuncio a favor de acciones democréaticas y
transparentes en los procesos internos con la participacion de ciudadanos,
militantes y simpatizantes y 3) Un grupo llamado “Los Dinos” quienes han buscado
mantener sus posiciones politicos, constituidos como un grupo de presién interno>4,

No obstante, estos no han sido los Unicos con registro, advierten los autores.

En el 6rgano ejecutivo y legislativo, el PRI ha sido relegado a ser una tercera fuerza
politica, por debajo del PRD y el PAN. Desde el analisis y contexto del cual partira
el presente capitulo, resulta necesario destacar qué papel juega este partido como
actor politico que interactia en la ALDF y comprobarlo con los datos que ofrece la

Asamblea. Para ello, se retomara la siguiente afirmacion:

La correlacion de fuerzas en el Distrito Federal ha sido adverso al PRI como lo
reflejan los resultados electorales. Por esa causa, su capacidad de actuacién en la
ALDF es bastante estrecha, constrefiida exclusivamente a la busqueda de formacion
de coaliciones y alianzas, condicion inevitable para participar en la aprobacién de

leyes>®

Como puede observarse, el partido politico que ha gobernado durante mas tiempo
en la Presidencia de la Republica y en varias entidades federativas, no goza del
mismo dominio y prestigio como quisiera en la capital del pais. De esta manera, el
PRI aparece en el DF y en la Asamblea como un partido que puede ser considerado
como minoritario o incluso como inexistente. Esta afirmacién se puede comprobar
ante la falta de conquistas electorales en la Jefatura de Gobierno y en las Jefaturas
Delegacionales, mientras que como parte del 6rgano legislativo, apenas alcanza a

ocupar escafios por la via de la representacién proporcional.

154 Ricardo Espinoza Toledo y Olga Rocio Diaz “El PRI en el Distrito Federal: los retos de la
competencia” en Francisco Reveles (2011), op. cit., p.275.
155 |bid. p. 279.
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En términos generales, es un partido que ha perdido importancia y protagonismo
ante un escenario de competencia pluripartidista y que pareciera estar condenado
a seguir en la misma posicién. Pues aun recuperando este partido la Presidencia de
la Republica en el afilo 2012, no pudo recuperar espacios de poder en el Distrito

Federal, como se pensaba o0 se hubiese esperado.

4.1.2 Partido Accion Nacional (PAN)

El partido Accion Nacional, al ser considerado como una oposicion real al partido
del régimen (PRI) después de su creacion en 1939 y en comparacion con el
surgimiento de otros partidos politicos emergentes que no representaban una

competencia al partido gobernante, no estuvo exento de conflictos internos.

Por lo anterior, es necesario describir la historia del PAN en el Distrito Federal, en
la medida en que también estuvo marcado por disputas en su interior, incluso mas
severas a las que tuvo el PRI. Aunque claro, en comparacion con el este partido,
tuvo mayor impacto y presencia politica en la capital del pais, incluso con algunos

altibajos en cuanto a elecciones locales se refiere.

Desde su fundacion, el PAN surgio, con el impulso de Manuel Gémez Morin como
un partido de “minorias excelentes”, sefiala Josafat Cortez Salinas'®®, quien citando
a su vez a Francisco Reveles'®’, menciona que el PAN fue también creado como
un partido de cuadros, que rechazaba el corporativismo sindical o la estructura de
masas y que apeld por la afiliacion individual.

Francisco Reveles Vazquez, sostiene que, desde sus origenes el PAN tuvo una
presencia importante en el Distrito Federal y en otros estados de la Republica, pues
a pesar de contar con una incipiente estructura nacional fue capaz de construir

bastiones regionales que le permitieron conquistar el poder local.'>® Siendo asi, en

156 Josafat Cortez Salinas, op.cit., p. 101.

157 E| texto que cita es Francisco Reveles Vazquez, El PAN en la oposicion. Histérica basica, México,
Gernika, 2003.

158 Francisco Reveles Vazquez, “El PAN del Distrito Federal: liderazgos, votos y oposicién” en
Francisco Reveles Vazquez (coord.), op. cit., 2011, p. 183.
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los afios setenta, el periodo de auge del panismo capitalino de la mano de José

Angel Conchello, quien fungia en aquel entonces como presidente nacional.

No obstante, como sucedié con el PRI, el PAN capitalino tenia una estructura
politica vinculada estrechamente con la dirigencia nacional, tan es asi que el Comité
Directivo Regional (CDR, constituido en 1941) compartia los mismos espacios de
actividades con el Comité Ejecutivo Nacional (CEN), pero en la toma de decisiones,

el PAN-DF guedaba relegado de éstas.

Sin embargo, las verdaderas disputas que surgieron al interior del PAN se debieron
principalmente a los liderazgos partidistas que predominaban, en aquellos afios, en
la ciudad capitalina. Las tendencias que prevalecieron en un principio, eran: los
pragmaticos y los doctrinarios. Los primeros conformados por lideres jovenes, con
orientacion electoral, discurso actualizado en cuanto a ideologias de izquierda y
derecha y con un liderazgo empresarial. Mientras que los segundos, eran
fundadores o hijos de los fundadores del partido, quienes tenian ideas
conservadoras, tradicionalistas y apegados a una ideologia de pensamiento
democratico cristiano (considerando que este partido fue conformado de cristianos,
aunque no precisamente era un partido para cristianos) y con una conviccion de
respeto al Estado de Derecho. Los conflictos entre ambas tendencias derivaron en
que los pragmaticos no pudieran ganar ninguna candidatura presidencial. No
obstante, una vez superada esta crisis, los pragmaticos pudieron conquistar
espacios de poder tanto a nivel federal como en el Distrito Federal. (Reveles,
2011:187-188)

Adicionalmente, otro grupo surgié desde el norte del pais, los llamados
“neopanistas”; conformado por pequefios y medianos empresarios, de escasa
militancia en el partido, con un discurso antipriista y que no respetaban las leyes por
considerarlas injustas (Reveles, 2011:188), pero que en el terreno electoral, aportd
al partido en su papel como oposicidn politica. EI caso mas emblematico fue la

candidatura presidencial de Manuel Clouthier, en el afio de 1988.

Las presidencias de la dirigencia local también fueron otro factor que demostro la
debilidad institucional del partido y la escasa presencia en el territorio, dada la
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division de apoyos internos que coexistian en el partido local y que se encontraba
reflejado en la votacion (en ocasiones con margenes de victoria minimos) hacia los
distintos candidatos. No obstante, tras cada eleccién para renovar la dirigencia
nacional, quien quedara de presidente, tendria que atender un problema que no
habia podido culminarse por todos los que habian presidido la dirigencias y
resultaba necesario conseguir: “el acercamiento del partido a los electores

capitalinos y aumentar el nimero de militantes en el partido.”

Asi, las primeras elecciones llevadas a cabo en 1997 en el Distrito Federal, le
permitieron al panismo local identificar fortalezas y debilidades para convertirse en
una auténtica opcion electoral capitalina. Ademas, el hecho de que ganara espacios
de representacion en la Camara de diputados, provenientes del DF, hizo

reconsiderar a la dirigencia nacional, la importancia que tenia el panismo capitalino.

Para los comicios del afio 2000, Francisco Reveles afirma que el panismo vivié un
proceso de cambio generacional, ya que si bien se aproximaba la sucesion
presidencial, los panistas consideraron mas importantes las elecciones locales
desdefiando los espacios de poder nacionales. De ahi que ocuparan pocos

espacios de representacion en la Camara de Diputados.

En las elecciones del afio 2000 en el Distrito Federal se puso en juego, ademas de
la eleccion de Jefe de Gobierno y de diputados que integrarian la ALDF, la eleccion
de Jefes Delegacionales. Ciertamente, el partido obtuvo altos porcentajes de
votacion favorables, sin embargo, se considera que el ambiente politico y electoral
que se vivié durante este afio estuvo relacionado con el “efecto arrastre” que tuvo
el candidato a la presidencia, Vicente Fox Quesada, mas que por las propuestas

que plante6 el candidato a Jefe de Gobierno capitalino, Santiago Creel.1%°

En el afio 2003, los resultados electorales fueron poco favorables y muy lejanos a
las victorias obtenidas en la eleccién pasada, a pesar de su gran disposicién a

159 | as propuestas de camparfia de Santiago Creel estaban enfocadas al apoyo de la iniciativa privada
(agilizar tramites para apertura de empresas, atender el problema de la corrupcién, promesa de hacer
mas obra publica que generara empleos y la construccion de la vivienda, que habia sido desatendido
en el gobierno cardenista. Cfr. Francisco Reveles (2011), “El PAN del Distrito Federal: liderazgos,
votos y oposicion, op.cit., pp. 213-219.
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avanzar en el terreno electoral. Esto debido a un escandalo de venta de
candidaturas en el que se vio envuelto el partido y del cual, no se ventilé
completamente a los medios de comunicacion. En la eleccion de 2006, designaron
como candidato para Jefe de Gobierno, al expriista y experredista, Demetrio Sodi
de la Tijera, que en nada retomO las directrices del comité del candidato
presidencial, Felipe Calderén. Lo que derivd en resultados electorales poco
satisfactorios, aunado a varias sanciones legales por parte de la autoridad electoral
local (IEDF), por rebasar topes de campafia y por un manejo irregular de

propaganda en algunos programas de television.

Para las elecciones de 2009 retuvo dos delegaciones: Miguel Hidalgo y Benito
Juarez, en donde también gand la Jefatura Delegacional de Cuajimalpa, siendo éste
un evento inesperado para ellos. Los resultados de los comicios celebrados en 2012
y 2015, continuaron siendo exiguos. En las elecciones de 2012 sélo obtuvo 2
diputados por el principio de mayoria relativo y 11 por representacion proporcional,
equivalente al 18.51% y 21.34% de los escarfios en la Asamblea, respectivamente.
En la eleccion para Jefe de Gobierno solo obtuvo el 13.61% de los votos locales, lo
cual representd, a su vez, un tropiezo electoral para ganar la titularidad de las
Jefaturas Delegacionales, ya que solo retuvo la delegacién Benito Juarez y perdio
la delegacion Miguel Hidalgo con la coalicion PRD-PT-MC y la delegacion

Cuajimalpa frente a la coalicion PRI-PVEM.

En los comicios de 2015, los resultados fueron inferiores a los que obtuvo en 2012,
pues logré conseguir por ambos principios (MR y RP) un total de 10 escafios,
equivalente al 13.55% en la conformaciéon de la ALDF. En las jefaturas
delegacionales, fue primera fuerza politica en Benito Juarez y Miguel Hidalgo, en
Cuajimalpa fue una segunda fuerza politica y en Azcapotzalco, Tlalpan y Coyoacan
apenas figuré como tercera fuerza politica. Como puede observarse, el PAN no ha

sido favorecido por la ciudadania capitalina en los resultados electorales.

A pesar de los reclamos manifiestos por parte de miembros y militantes panistas
ante la eleccién de candidatos, o mejor dicho, ante la postulacion de “candidatos

oportunistas” considerados como aguellos con mayores posibilidades de ganar aun
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cuando no tuvieran una larga trayectoria en el partido; los resultados han sido poco
satisfactorios y no corresponden con la formacién de una élite local partidista. Por
lo tanto, este escenario los ha obligado a recurrir a otras instancias para mostrarse
ante los votantes como una oposicion politica real, principalmente en la opinién

publica y la arena legislativa.

En el ambito legislativo, la presencia del PAN y su papel como oposicion fue mas
visible y reactiva. Durante la | Legislatura de la ALDF, cuando por primera vez se
eligieron autoridades locales (1997), el PAN no conquist6 un gran nimero de
escafios en la Asamblea al igual que el resto de los partidos de oposicién, sin
embargo, mantuvo una postura critica frente a las propuestas del Ejecutivo y ante
aguellas que consideraba contrarias a su ideologia. A partir de entonces, advierte
Josafat Cortez, “la critica seria una de las herramientas que utilizarian los panistas
en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal en su desempeio parlamentario”,

aunqgue también respaldo proyectos de ley de acuerdo a su vision de gobierno.

Seria en las elecciones federales y locales del afio 2000, cuando el PAN encontraria
un resultado satisfactorio traducido en un mayor numero de escafios en la
Asamblea, al obtener 17 espacios de poder frente a los 19 que le asignaron al PRD.
De esta forma, se encontré en una posicion distinta a la que tuvo en la legislatura
anterior, pues ya no seria Unicamente una oposicion critica, sino una oposicion
capaz de influir en la toma de decisiones y con oportunidad de promover y expresar
abiertamente su postura ideologica y ser el principal actor politico que levantaria
arduos debates con el partido gobernante (PRD). Por tal motivo que Josafat Cortez
Salinas sostiene que, el PAN capitalino ejercié un control parlamentario como
oposicion y como vigia del gobierno.

Su papel como oposicion se visualizé6 de manera significativa durante la Il
legislatura, pues la conformacion de la Asamblea dio como resultado que el partido
gobernante no obtuviera un respaldo mayoritario. En este escenario el PAN buscoé
establecer un sistema de pesos y contrapesos y revertir algunas iniciativas que

habian sido aprobadas durante la legislatura pasada (I legislatura).
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Entre las principales iniciativas que habian sido aprobadas se encontraba la
“despenalizacién del aborto”. Dicha iniciativa habia sido aprobada por una mayoria
perredista durante el gobierno de Rosario Robles Berlanga (en sustitucion de
Cuauhtémoc Cardenas) y por ende, los panistas ni los demas partidos de oposicion

pudieron revertir este resultado, dada su desventaja de votos.

Durante el gobierno de Andrés Manuel Lépez Obrador, hubo también varios temas
controvertidos, y en palabras de algunos legisladores panistas, éstos iban en contra
de sus creencias ideoldgicas. Tal fue el caso de las sociedades de convivencia
(matrimonio entre personas del mismo sexo), la voluntad anticipada (eutanasia) y la
facilidad de concretar un divorcio exprés, ya que ellos consideraban que atentaban
contra la vida (en el caso del aborto por malformaciones genéticas) y la familia (en
el caso de agilizar el divorcio). Por otro lado, la “seguridad” fue otro argumento que
el PAN utilizé para criticar al gobierno perredista, al acusarlo de no haber podido
solucionar ese problema en la capital del pais.

No obstante, puede sefialarse que el motivo que causé mayores controversias entre
panistas y perredistas fue la intencién del jefe de gobierno capitalino de convertir en
ley los programas sociales que habia implementado. Dichas acciones,
consideraban los panistas, representaban un despilfarro de recursos, ya que estos
programas no estaban focalizados y eran de corte populista, y por lo tanto, no
solucionaban los problemas sociales que pretendia atender. Sin embargo, Andrés
Manuel Lépez Obrador, como ejecutivo local, encontr6 en el poder de veto, o mejor
dicho, en el veto de bolsillo y en las consultas ciudadanas la mejor opcion para

cumplir con su agenda politica (Il Legislatura)

Durante la | y Il legislatura, su desempefo legislativo fue exitoso en términos
relativos, debido a que las iniciativas de ley que le fueron dictaminadas y que
generaron consensos en comisiones, estaban presididas por los diputados que las
proponian o por un miembro del partido. Lo cual puede justificar el éxito legislativo
que tuvo como partido durante este periodo y que en elecciones posteriores dada
su posicion en la Asamblea (Il y IV Legislatura) cambiaria. En primer lugar, porque

tanto en la lll y IV Legislatura, el PRD conto con un respaldo mayoritario del 56% y
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52%, respectivamente, de los escafos en el érgano legislativo, y en segundo lugar,
porque aunque se les permitia dictaminar, al momento de las votaciones en el pleno,
eran vencidos por las mayorias perredistas (principalmente durante la |l

Legislatura).

No obstante, aun cuando en la IV Legislatura ocupd el 26% de las bancas
parlamentarias, Francisco Reveles sefiala que fue la legislatura mas productiva que
habia registrado hasta ese momento, ya que de las 232 iniciativas que presento le
fueron aprobadas 45, por lo que su tasa de aprobacién fue del 19%. Si bien, este
dato solo es comparable con el 14.93% que tuvo en Il Legislaturay no conlaly i
en donde obtuvo el 25% y 24.09% respectivamente, cabe destacar que el numero
de iniciativas fue inferior, pues la suma de ambas legislaturas (I y Il) demuestra que
le fueron aprobadas Unicamente 29 iniciativas. En la V legislatura su éxito legislativo
incrementd, ya que de las 274 iniciativas que presento, le fueron aprobadas 63,
equivalente al 23%. En este sentido, su trabajo legislativo, en términos cuantitativos,

ha sido considerable y tiende a aumentar.

Dentro del analisis del PAN-DF también se sefiala que su trabajo parlamentario se
apego a una tradicion critica hacia el partido gobernante (Ejecutivo y Legislativo)
con una vision y principios que le permitieron ejercer un control parlamentario y que
ademas pretendi6 incidir en la opinidon publica. Sobre este Ultimo punto, segun
Francisco Reveles (2011), la mayoria de las veces buscé que su postura y trabajo
como oposicion también tuviera un impacto en los medios de comunicacion y que
ello le beneficiara en los procesos electorales (por ejemplo, mostrar un deficiente
trabajo gubernamental del Jefe de Gobierno y escandalos de corrupciénit). Por
otra parte, en la Asamblea Legislativa, sostiene Josafat Cortez (2013), que fiel a su

160 E| escandalo méas bochornoso que se dio a conocer fue por actos de corrupcion, en los que
estuvieron involucrados miembros del PRD que iban desde legisladores, jefes delegacionales y
hasta la ex jefa de Gobierno Rosario Robles, al recibir dinero del empresario Carlos Ahumado a
cambio de favores gubernamentales. La noticia se difundié por los medios de comunicacion en donde
se mostré a la poblacién un video explicito sobre los actores involucrados (dicho video fue
proporcionado por un diputado panista). Si bien una de las criticas fue porqué el PAN no presenté
primero dichas pruebas ante las instancias encargadas de sancionar este tipo de delitos, la respuesta
se debid a que dentro de sus estrategias politicas para descreditar al gobierno capitalino, la opinién
publica generaria una mayor sancion representada en las urnas, o al menos eso pensaron.
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tradicion, ha ejercido su control parlamentario por medio del proceso legislativo a
través de la presentacion de iniciativas y en la participacion de los debates

parlamentarios

Ahora bien, entre los principales temas de interés que preocupan a este grupo
parlamentario sobresalen los Derechos Humanos, la proteccion del Estado de
Derecho, Seguridad publica y otras propuestas desde una vision conservadora. No
obstante, aun cuando su vision es principalmente conservadora, también tiene una
vision social. Ejemplo de ello fue la discusion de la propuesta de pension alimenticia
a adultos mayores de setenta afios durante la lll Legislatura, pues a pesar de que
mantuvo ciertas reservas, permite suponer que el PAN hace uso de un pragmatismo

politico que pueda significarle votos entre los electores.

Para el PAN en un primer momento las medidas del gobierno local fueron parte de
un modelo populista de estilo priista. No obstante, sus posturas se fueron
modificando con el paso del tiempo porque politica y electoralmente no se podian
negar a respaldar ese tipo de apoyos. Sin embargo, siempre mantuvieron una

postura critica sobre las propuestas e intentaron incorporar su vision. 6t

Finalmente, se puede concluir que el PAN-DF ha sido un actor politico que ha
asumido un papel relevante como oposicién parlamentaria aun cuando en el terreno
electoral no haya podido concretarse como gobierno, pues se ha mantenido como
una fuerza politica opositora visible en comparacion con los demas partidos,

incluyendo al PRI (hasta las elecciones de 2015).

4.1.3 Partido de la Revolucion Democratica (PRD)

Como se sabe, el Partido de la Revolucion Democratica fue producto de la escision
de miembros inconformes del PRI ante la designacion de Carlos Salinas de Gortari
como candidato a la Presidencia de la Republica y de la unién de algunos partidos
politicos (el Partido Socialista Unificado de México y el Partido Mexicano Socialista)

y por organizaciones de izquierdas. En particular, también se le puede atribuir a

161 Josafat Cortez Salinas, op. cit., p.142.
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otros factores o vertientes politicas su conformacion como partido politico en el

escenario nacional y local. Estos son:

1. La Corriente Democratica del PRI, defensora del nacionalismo revolucionario
El PMS, representante de izquierda partidista independiente

3. La izquierda social, representada por una gran variedad de movimientos y
grupos sociales, vecinales, urbano-populares, estudiantiles y campesinos,
entre otros, con una gama muy variada de posiciones politicas e ideoldgicas.

4. Algunos ex integrantes de los llamados partidos satélites o0 paraestatales
(por su posicion de dependencia y oposicion leal al gobierno), como el Partido
Popular Socialista, el Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana y el
Partido Socialista de los Trabajadores, una parte del cual después paso a ser

el Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacional.62

Asi, en las elecciones presidenciales de 1988, quedd muy claro que el PRI ya no
era un partido hegemonico y que nuevas fuerzas politicas-electorales estaban
surgiendo dentro del partido (Corriente Democratica) y al exterior, a través de
partidos politicos con registro nacional (principalmente el PAN). Dentro de estos
nuevos actores politicos se encontraba también el Partido de la Revolucion

Democratica, a partir de su creacion en 1989.

Cabe sefialar que su fuerza politica fue perceptible a nivel federal y local. Tan es
asi que ante el surgimiento de nuevas organizaciones civiles con motivo del
descontento de la ciudadania hacia el PRI, el Partido de la Revolucibn Democratica
pudo granjearse el apoyo electoral de los capitalinos después de que la reforma
constitucional de 1996 garantizara los derechos politicos de los ciudadanos del
Distrito Federal. Este apoyo fue decisivo y marco nuevas pautas en el afio de 1997

para la competencia electoral en la capital del pais.

Sin embargo, su mayor éxito como partido politico lo tuvo en el Distrito Federal
cuando gano la Jefatura de Gobierno y consiguié una mayoria absoluta en la recién

creada Asamblea Legislativa (I Legislatura). En palabras de Rosendo Bolivar Meza,

162 Rosendo Bolivar Meza, “Vida interna y estructura organizativa” en Francisco Reveles Vazquez
(coord.), op. cit., 2011, p.13.
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se convirtio, desde entonces, en el partido hegemonico de la entidad y fue columna

vertebral del perredismo nacional'®3,

No obstante, aun cuando su lider Cuauhtémoc Cardenas gand la jefatura de
gobierno y el PRD fue la primera fuerza politica y parlamentaria en el Distrito
Federal, la presencia y apoyo de organizaciones civiles que le habian favorecido en
los resultados electorales, también fueron motivo de serias disputas por la
“distribucion del poder”. Estas pugnas se vieron reflejadas por el surgimiento y
establecimiento de grupos y corrientes al interior del partido, y de ahi que se le

considerara como un partido competitivo pero con una institucionalizacion precaria.

De esta manera, el divisionismo se encontré en la conformacion de la Corriente
Izquierda Democratica (CID, que apoy6 a Cardenas) y la Corriente de la Reforma
Democratica (CDR), quienes figuraron como las principales y antagonicas en el
partido. Sin embargo, contrario a lo que se pensaria, su presencia se encontraba
reglamentada por el propio partido para que incluso las organizaciones civiles y
politicas pudieran tener cabida en el acceso a espacios de poder. Desde luego, los

intereses eran particulares y no colectivos.

De igual forma, una vez que el PRD dejo de ser oposicion y paso a ser gobierno,
inicié un proceso de burocratizacion. Lo cual fue objeto de pugnas debido al manejo
de los recursos y por la asignacion y negociacion entre las principales corrientes
para ocupar los diferentes cargos de eleccidn popular y los cargos directivos dentro
de la propia organizacion. Dada la poca colaboracién de estas fracciones, se busco
un reacomodo entre todas las corrientes existentes, cuyo objetivo fue cerrar filas en
torno al gobierno de Céardenas y crear una nueva “la corriente lzquierda

Democrética en Avance (Idea)”.

Sin embargo, a pesar de las ideas de unificarse como partido, esto no inhibié el
surgimiento de distintas y nuevas corrientes en los subsecuentes afos, ya que
dentro del partido se tuvo registro de las siguientes: IDN (anteriormente CID), NI

(antes CDR), Asamblea de Barrios, Convergencia Alternativa, Corriente por el

163 |bid., p.13.
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Cambio Democratico, Red de lzquierda Revolucionaria (REDIR), Unidad y
Renovacion (UNyR), Union Popular Revolucionaria Zapatista (UPREZ), MISOL,

Rosca; por mencionar algunas.

Aunque lo pareciera, el divisionismo en el PRD no era en si mismo un problema; el
conflicto central o motivo de pugnas se debia a que dichas corrientes apoyaban a
diferentes candidatos para la renovacion de la dirigencia nacional y la dirigencia del
Distrito Federal (presidencia y vicepresidencia). Por lo regular, habia fuertes
acusaciones entre los diferentes candidatos y algunas propuestas que iban desde
al apoyo al partido hasta la critica frente a éste. Llegando incluso a impugnar los
resultados ante las autoridades locales y federales como el IEDF, TEDF y el TEPJF,

debido a la inconformidad de algunos candidatos, cuando éstos no los favorecian.

Por otro lado, estas pugnas también se encontraban en la reparticion de
candidaturas para puestos de eleccion popular, que iban desde la Jefatura de
gobierno, Jefaturas Delegacionales (a partir del 2000) hasta candidaturas para
diputados de la Asamblea (MR y RP) y el reparto de Comisiones una vez instalados.
Tan es asi que el dominio de algunas delegaciones o distritos, se podia decir, le
pertenecian a las diferentes corrientes que coexistian al interior del PRD, siendo

unas mas dominantes que otras.

No obstante, no todo fue ruptura y desunion, pues en el engorroso caso sobre el
“desafuero” de Andrés Manuel Lépez Obrador, todas las corrientes politicas se
unieron para mostrar su apoyo al lider del partido (incluyendo a los ciudadanos).
Desde luego, las estrategias politicas que implementd cada una fueron distintas,
pero al menos permitid cesar temporalmente los conflictos que subyacian en la
practica politica y parlamentaria. Aunque una vez terminado la cuestion del
desafuero, los conflictos volvian a aflorar y las pugnas entre cada corriente siguieron
su curso. Como se puede apreciar, la fragmentacién que ha prevalecido al interior
del partido del sol azteca, nos permite afirmar la existencia de dos PRD distintos: un

PRD fragmentado al interior y un PRD unido frente a los adversarios partidistas.

Como se ha mencionado anteriormente, las primeras elecciones de 1997 dieron
como resultado el triunfo de Cuauhtémoc Cardenas en la Jefatura de Gobierno y la
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mayoria absoluta en la Asamblea Legislativa que desplazarian al PRI como partido
hegemonico. No obstante, en el 6rgano legislativo, los cambios que se esperaban
fueron escasos, pues Francisco Reveles sostiene que las propuestas de Cardenas
“no develaron un interés por modificar el orden establecido en el DF ni

institucionalizar politicas de nuevo cufio contrarias a las de sus adversarios”.1

Dicha actitud, considera, se debié a que el jefe capitalino no asumié seriamente su
papel como ejecutivo y se dedicé principalmente a consolidar su candidatura para
las elecciones del afio 2000. De ahi que tuviera un mayor protagonismo su sustituta
Rosario Robles, quien con iniciativas como el aborto, gener6 arduos debates entre
el partido gobernante y la oposicion, Por otra parte, aun cuando su trabajo
parlamentario fue limitado (exigua cantidad de iniciativas), tuvo algunos problemas
con el consenso en los temas de finanzas (ley de ingresos y el presupuesto de
egresos) sin que ello perjudicara finalmente en su aprobacion. Como dato adicional,
segun Reveles, se tiene registro de que Cardenas no hizo ninguna observaciéon a
los decretos aprobados por la Asamblea, hecho inusitado y exclusivo de esta primer

legislatura y que jamas volvié a ocurrir en las proximas.

En la Il Legislatura, el escenario legislativo estuvo marcado por un gobierno sin
mayoria (producto de la eleccion del 2000), por lo que el PRD tuvo que ceder
comisiones importantes al Partido Accién Nacional (como la Comision de Gobierno)
y lidiar con una oposicion dispuesta a coaligarse (PAN-PRI). El jefe de gobierno en
turno, Andrés Manuel Lopez Obrador, se encontré un poco limitado ante el
posicionamiento que tomo la oposicion parlamentaria al generar intensos debates

sobre sus pretensiones de convertir sus politicas sociales en ley.

En parte estos conflictos se debian a que si bien “el jefe de gobierno buscoé ganar el
apoyo de la Asamblea en todas sus acciones, su postura hacia las decisiones de la
Asamblea no fue reciproca, pues veto varias leyes o reformas legislativas debido a
diferencias no suficientemente discutidas” (Reveles, 2013: 44) En este caso, el
ejecutivo utilizd el poder de veto (en total, fueron 13) que le conferia la ley para

184 Francisco Reveles Vazquez, “El partido mayoritario: el Jefe de Gobierno y el PRD”, en Francisco
Reveles (coord.), op. cit., 2013, pp. 34-35.
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frenar la promulgacion de algunas leyes ya aprobadas en el recinto legislativo y que
combinado con las consultas ciudadanas pudo legitimar sus acciones y tener un
posicionamiento importante en la opinidon puablica. La principal diferencia del
gobierno de Lopez Obrador con el anterior fue que sus iniciativas de ley de ingresos
y presupuesto de egresos lograron un mayor consenso en comparacion con las de

Cardenas.

No obstante, en la relacion Ejecutivo-Legislativo, Alvaro Lopez Lara sostiene que “el
conflicto local con la ALDF, no fue simplemente un conflicto gobierno-oposicion, ya
gue algunos proyectos vetados o que recibieron observaciones, habian sido
aprobados en coaliciones que incluian a la bancada del PRD"165

Por otra parte, no se debe olvidar el “divisionismo” que dominaba al interior del
partido, pues si bien éste no afectd directamente en las propuestas del Jefe de
Gobierno, si influyd, en cierta medida, en las iniciativas de los diputados
pertenecientes a las diferentes corrientes del PRD. Segun Reveles (2013), el
perredismo se dividia a la hora de votar en las iniciativas de sus compafieros de
partido, a través de votos en contra o abstenciones, lo cual fue un rasgo particular

de la segunda legislatura.

La pérdida de la mayoria absoluta en la Asamblea durante la legislatura anterior
seria recuperada en la lll Legislatura (segunda mitad del gobierno de AMLO),
incluyendo algunas comisiones importantes que habia cedido principalmente al
PAN. Un dato importante que se puede resaltar de la Ill Legislatura es la gran
productividad legislativa que tuvieron los diputados durante este periodo, no solo en
términos de presentacion de iniciativas (mas del triple de la legislatura pasada) sino
también en la aprobacion por parte de la mayoria de los diputados perredistas (casi
un tercio de sus iniciativas). No obstante, a finales de esta legislatura, dadas las
elecciones que se avecinaban y la busqueda de nuevos puestos de eleccién popular
(federal y local) desincentivaron el interés de los legisladores en los asuntos

legislativos.

165 Alvaro Lopez Lara (2013), op. cit, pp. 242-243.
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El respaldo legislativo que tuvo Lopez Obrador en su segundo trienio se debio
principalmente a la conformacién de esta legislatura, ya que al recuperar su partido
la mayoria absoluta, no hubo mayores incentivos para buscar negociar con las
demas fracciones parlamentarias, incluyendo PAN y PRI que durante la legislatura
anterior (II) se habian aliado para frenar las propuestas del Jefe de Gobierno y su
partido, asi como aprobar iniciativas contrarias a las preferencias de ambos, en la

medida en que los escafios obtenidos por el PAN y el PRI, se los permitieron.

Para la IV Legislatura y con ello la eleccion de un nuevo Jefe de Gobierno, resultd
ganador el candidato Marcelo Ebrard Casaubon. Durante esta legislatura el
desemperio del ejecutivo fue mas sobresaliente, debido a que la mayoria de sus
iniciativas fueron aprobadas por unanimidad y porque en términos comparativos,
tuvo menos problemas para aprobar la aprobacion de sus finanzas anuales que sus
antecesores (Reveles, 2013: 68). Por otro lado, también tuvo una gran aprobacién
en la creacion de nuevas leyes (5), mayor a las que tuvo Cardenas pero menor a
las de Andrés Manuel. En cuanto a la productividad de los legisladores, ésta fue
focalizada en unos cuantos diputados'®®, mientras que el niUmero de iniciativas que
propuso el partido gobernante fue menor a la legislatura anterior (139 en
comparacion con las 210 de la lll Legislatura).

Cabe destacar que durante la IV Legislatura, aun cuando el Jefe de Gobierno en
turno contd con una mayoria absoluta en la Asamblea y con ello la oportunidad de
operar en un gobierno unificado, se supuso que serian facilmente aprobados sus
proyectos de ley y su programa legislativo; sin embargo, sefiala Lopez Lara, en las
votaciones nominales se reveld que el consenso no estaba asegurado. Por lo tanto,
Marcelo Ebrard tuvo que afrontar ciertas dificultades, debido a la heterogeneidad de
las diferentes preferencias que coexistieron al interior de la bancada perredista y

cuya division estuvo orientada en temas como el reparto de cuotas y derechos sobre

86Durante la IV Legislatura Gnicamente ocho diputados perredistas presentaron un mayor ndmero
de iniciativas. Estos fueron: Tomas Pliego Calvo, Leticia Quezada Contreras, Mauricio Alonso Toledo
Gutiérrez, Enrique Vargas Anaya, Carlos Hernandez Mir6n, Humberto Luis Morgan Coldn, Nazario
Norberto Sanchez y Antonio Lima Barrios. En total presentaron 79 iniciativas. Véase Reveles (2013),
op.cit., p. 73.
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el nombramiento de funcionarios de organismos autbnomos; aunque en temas de

caracter ideoldgico frente a la oposicion, los diputados del PRD actuaron unidos.¢’

Por otro lado, Francisco Reveles sostiene que a excepcion de la segunda

Legislatura:

Varias de las acciones de politica publica capitalina demandaban un sustento en la
ley: ahi fue donde intervino la ALDF. La mayoria perredista respaldé con frecuencia
las acciones del Jefe de gobierno, ya fuese mediante el impulso y la aprobacién de
sus proyectos de ley, la creacion de instituciones o bien con el respaldo de
presupuestos anuales. Pese a generar intensos debates, los perredistas por lo
general salieron avante gracias a su casi siempre mayoritario ndmero de

legisladores'%8

Aunque el estudio de Reveles se limita hasta la IV Legislatura, nos deja entrever
que han existido variaciones en el trabajo legislativo del PRD con diferentes jefes
de gobierno y ante la conformacién de legislaturas unificadas y sin mayoria en la
ALDF. No obstante, aun cuando se pudiera afirmar que el partido del sol azteca
encontraria dificultades para la aprobacion de su agenda, por su fraccionalismo y
por los demas partidos que integran el 6rgano legislativo, el autor menciona que los
perredistas cuentan con incentivos para la cooperacion y aprobacion de sus

propuestas.

Observamos entonces que en el terreno electoral podemos identificar a un PRD
unido frente a los demas partidos politicos, independientemente del candidato que
se postule (sin excluir las intensas pugnas y negociacion que este proceso conlleva),
mientras que en la arena legislativa se hace mas visible la disputa entre corrientes
que tiene el PRD como partido, aunque no al grado de afectar seriamente el trabajo
parlamentario del Ejecutivo local, donde el apoyo es mas visible. Es pertinente
mencionar que en el caso de Cardenas y Lépez Obrador, el apoyo que recibieron
se debié a que ambos eran considerados como lideres del partido, y en el caso de

Marcelo Ebrard, advierte el autor, respondi6é a su capacidad negociadora

167 |bid., p.250.
168 Francisco Reveles (2013), op. cit., p. 32.
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Si bien en la V Legislatura el PRD obtuvo una mayoria absoluta gracias a la
incorporacion de cuatro diputados de otros grupos parlamentarios, el éxito
legislativo de este trienio estuvo relacionado con la formacion de coaliciones
legislativas estables y una configuracion de las fuerzas parlamentarias, en donde
partidos como el PRI (antes aliado con el PAN) y partidos minoritarios mostraron
mayor cooperacion con el PRD. De la VI Legislatura no se encontrd informacién
relevante que permitiera dar un seguimiento, pero la informacién recabada en las
anteriores, dan muestra de un panorama general del PRD como partido politico y

como partido gobernante.

Para finalizar este apartado, si bien es cierto que el Partido de la Revolucién
Democratica ha logrado ser un partido dominante en la capital del pais, no ha podido
lograr una institucionalizacibn completa en cuanto a su organizacion politica. Lo
anico que lo distancia del PRI o PAN es no depender directamente de la dirigencia
nacional, aunque mucho de ello se debe al gran capital politico que le representa la
ciudad capitalina. El nuevo reto que adquiere como partido, ahora que MORENA
obtuvo considerables triunfos en la Ciudad de México, es mantenerse como
preferencia electoral ante los capitalinos, ya que de no hacerlo, estaria marcando

una nueva era de realineamiento electoral.

4.1.4 Los partidos minoritarios en la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal: el Partido Verde Ecologista de México (PVEM), el Partido Nueva
Alianza (PANAL), el Partido del Trabajo (PT) y Movimiento Ciudadano (MC)

El trabajo parlamentario de los partidos politicos minoritarios (PPM) en el Distrito
Federal, segin Alberto Espejel y Jorge Gerardo Flores!®®, adolece de una doble
ausencia de interés. En primera, porque el estudio de los congresos locales no es
muy comun, ya que la mayoria de las investigaciones legislativas se concentran en

el Congreso Federal; y en segunda, porque éstos siempre han gozado de un

169Alberto Espejel Espinoza y Jorge Gerardo Flores Diaz, “Los partidos politicos minoritarios en la
ALDF (1997-2009): desempenio legislativo y sello ideolégico programatico en Reveles Vazquez,
Francisco (2013), op.cit., pp.225-272.
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desprestigio publico y de desprecio,'’? al ser considerados como partidos satélites
0 paraestatales que simulaban una democracia basada en la competencia
pluripartidista, cuando en realidad sélo refrendaban su apoyo al partido gobernante

y eran criticos a la oposicion real de éste.

Por otra parte, también sefialan que la reforma electoral de 1986, al eliminar el
registro condicionado y permitirle al PRI obtener la mayoria en la Comision Federal
Electoral (maxima autoridad electoral en aquel momento), hizo innecesario el apoyo
que estos le proporcionaban. De esta manera, afirman, podemos hablar de “una
segunda generacion de partidos politicos minoritarios”, que tienen un origen y

objetivos diversos a los partidos minoritarios de antafo.

Por lo anterior, es necesario el estudio y andlisis del comportamiento parlamentario
de los partidos politicos minoritario (PPM), al tiempo que han dejado de ser efimeros
y que en los ultimos afios han ocupado constantemente espacios de representacion
en los congresos locales y federal. En esa tesitura, los partidos minoritarios por lo
regular, son analizados en su conjunto dado los pocos espacios de representacion
gue logran obtener tras cada eleccién popular. Algunos de éstos les son adjudicados
por la via de representacion proporcional (de acuerdo con el porcentaje de votacion
qgue consigue el partido politico que postulo candidatos en esa eleccidn) y otros les
son asignados por la via de mayoria relativa, (victorias en distritos uninominales) lo
cual demuestra que los partidos minoritarios también tienen la posibilidad de ganarle
a partidos con mayor consolidacién politica.

En este sentido, los partidos minoritarios indudablemente han recobrado
importancia y, desde una perspectiva de desempefio legislativo, ofrecen una nueva

dinamica en la labor legislativa al cumplir con la funcion de representar y legislar,

170 Han sido objeto de desprecio, sefialan los autores, debido a que son considerados
despilfarradores y poco productivos en las funciones de gobierno. Esto se justifica a partir del hecho
de que estos partidos politicos reciben financiamiento publico, privado y autofinanciamiento
econdmico ademas de otras prerrogativas que les son distribuidas en especie. Para mas informacién
véase los articulos 272 fraccion lll, 334, 336, 342, 346 y 347 fraccién VI del Cddigo de Instituciones
y Procedimientos Electorales de la Ciudad de México. Asi como el articulo 122 fraccion | del Estatuto
de Gobierno del Distrito Federal.
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asi como aliarse con partidos mayoritarios y no subordinarse a ellos, como lo hacian

los viejos partidos minoritarios.

A partir del afio 2000 y como parte de los efectos politicos que origind la alternancia
en la presidencia de la Republica, los primeros partidos politicos minoritarios que
tuvieron presencia en el Distrito Federal fueron el Partido Verde Ecologista (PVEM),
el Partido del Trabajo (PT), Democracia Social Partido Politico Nacional (DSPPN)
Convergencia Democratica Social Partido Politico Nacional (CDPPN). ElI PVEM y
el PT en las elecciones del afio 2000 (a nivel local) establecieron alianzas
electorales con partidos mayoritarios; el primero con el PAN vy, el segundo con el
PRD y con CDPPN, logrando asi mantener su registro. Sin embargo, en la arena

legislativa, estas alianzas no se tradujeron en coaliciones parlamentarias.

Para las elecciones de 2003 en el Distrito Federal el escenario politico no tuvo
mayores cambios, pues la Unica diferencia fueron las alianzas electorales, en donde
el PVEM se alié con el PRI en lugar del PAN, mientras que el PT y Convergencia
volverian a aliarse con el PRD. Nuevamente estas alianzas no se convirtieron en

coaliciones legislativas.

En los comicios de 2006, el escenario politico en el Distrito Federal cambid, ya que
nuevos partidos politicos minoritarios compitieron en elecciones locales: el Partido
Nueva Alianza (PANAL) quien consigui6 el 6.77% de la votacion local y el Partido
Alternativa Socialdemodcrata Campesina con el 3.8%, segun las cifras oficiales del
Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF). De esta forma dos nuevos partidos
tendrian representacion en el dérgano legislativo local. Lo que diferencié esta
eleccion de las anteriores, fue el hecho de que si lograron formarse coaliciones
legislativas una vez instalada la Legislatura, sin embargo, estas no fueron producto
de las alianzas electorales entre PVEM-PRI y Convergencia-PT-PRD. Las
coaliciones que formaron los PPM fueron dos: la Coalicibn Parlamentaria de
Izquierda (CPI) integrada por los partidos PASC y PT y, la Coalicion Parlamentaria

Socialdemocrata (CPS) formada por los partidos PVEM y Convergencia.

En términos de eficiencia legislativa, la Coalicibn Parlamentaria de Izquierda

presento 7 iniciativas de las cuales solamente se les aprob6 una; sin embargo, aun
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cuando la Coalicion Parlamentaria Socialdemocrata presentd 37 iniciativas, solo
tuvo éxito en seis. Su trabajo legislativo, como puede verse, no fue sustancial, pues
incluso el Partido Nueva Alianza present6 56 iniciativas de las cuales le fueron
aprobadas veintidds, es decir, el numero de iniciativas que presentdé PANAL fue
superior a la suma de ambas coaliciones y triplico la tasa de aprobacion que

tuvieron tanto la CPl y la CPS de manera conjunta.

De los partidos de reciente creacion, s6lo PANAL logré6 permanecer en la
preferencia de los ciudadanos hasta la Gltima eleccion realizada en 2015.17! Para la
eleccion de 2009, los partidos politicos minoritarios que formaron parte de la ALDF
fueron: PT, PVEM, Convergencia, PANAL y PSD. EI PT fue el Gnico que obtuvo un
mayor numero de bancas parlamentarias (1 por MR y 5 por RP), mientras que los
demas partidos les fueron asignados uUnicamente escafios de representacion
proporcional (4 PVEM, 1 Convergencia, 2 PANAL y 1 PSD). En conjunto
congquistaron 14 curules de los 66, el equivalente al 21.22 % del total.1

En el afio 2012, los partidos politicos minoritarios que habian tenido una presencia
ininterrumpida en elecciones locales refrendaron su posicion en el escenario
electoral local. Tal fue el caso de PT, PVEM, Nueva Alianza (PANAL) y Movimiento
Ciudadano (MC). En el caso de MC, no se tratd de un nuevo partido, sino de un

cambio en la denominacion de Convergencia por Movimiento Ciudadano!”

171 En las elecciones locales de 2015, PANAL sélo pudo obtener 1 escafio en la Asamblea Legislativa
por la via de mayoria relativa. Sin embargo, conforme a un boletin de prensa emitido por el IEDF, se
informd que el Consejo General del IEDF declaré la pérdida del derecho a los recursos publicos
locales de Nueva Alianza para gastos de campafia durante los afios 2016, 2017 y 2018, ya que no
obtuvo el minimo porcentaje de votacion exigido por la Ley electoral (3%). Disponible en:
http://www.iedf.org.mx/index.php/boletines-y-comunicados/3649-otorga-iedf-reqistro-al-primer-
partido-politico-local-en-el-distrito-federal [Consultado el dia 17 de enero de 2018]

172 En |la misma pagina electrénica de Instituto Electoral del Distrito Federal, los documentos que
proporciona de los resultados electorales de 2009 varian entre si, ya que los resultados del
porcentaje obtenido por los partidos politicos en eleccion de diputados de mayoria relativa y los
asignados por representacion proporcional no son iguales. El porcentaje que se agregoé corresponde
a la suma de espacios de representacion legislativa con los que se integr6 formalmente la V
Legislatura de la ALDF.

173 En la resolucion del Consejo General del Instituto Federal Electoral sobre la procedencia
constitucional y legal a la modificacion de los documentos basicos (estatutos, declaracion de
principios y programa de accién) del partido politico nacional Convergencia, se resolvi6 como
procedente aceptando el cambio de denominacién como partido politico nacional Convergencia para
ostentarse como Movimiento Ciudadano. Esta resolucién fue aprobada el dia 7 de octubre de dos
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En el ambito legislativo, el trabajo parlamentario de los partidos politicos minoritarios
como actores politicos en la ALDF ha sido minimo aunque nada despreciable. No
obstante, cabe sefalar que su desempenio legislativo apunta a que algunos son mas
productivos que otros, pero de manera conjunta, han logrado contribuir con un
porcentaje considerable de iniciativas y, en opinion de Espejel y Flores, mas o
menos encaminadas a su postura ideoldgica. Asi se observa en los siguientes

cuadros:

Cuadro 23.
Desemperio legislativo de los partidos politicos minoritarios en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (1997-2009)

Legislatura Partidos Namero/ Numero/ Numero/ Tasa de Tasa de Tasa de
Diputados iniciativas iniciativas | contribucién | eficiencia | contribucion
presentadas aprobadas | legislativa”® | legislativa | legislativa
aprobada B
| PTy PVEM 6 30 14 11.07% 46.66% 9.79%
Il DSPPN,
PVEM, PT, 14 35 6 11.74% 17.14% 6.89%
CONVERGEN
CIA
I PVEM 6 106 12 14.74% 11.32% 8.45%
v NA, CPS
(PVEM 11 105 31 17.79% 29.52% 20.26%
CONVERGEN
CIA), CPI
(PASC Y PT)
PVEM
Total 37 276 63 14.69% 22.82% 11.97%
Promedio 9.25 69 15.75 13.84% 26.16% 11.34%

Fuente: Elaboracion de Alberto Espejel y Gerardo Flores con datos del proyecto PAPIIT “Partidos
politicos en el DF: vida interna, gestion gubernamental y trabajo parlamentario”. A: el nimero total
de iniciativas presentadas por todos los actores parlamentarios durante la | legislatura fue de 271,
durante la Il fue de 298, durante la Ill, de 719, y durante la IV, de 590; en total, se presentaron 1878
iniciativas. B: el nUmero total de iniciativas aprobadas durante la | Legislatura fue de 143, durante la
I, fue de 87, durante la Ill, de 143, y durante la IV de 153; en total, se aprobaron 526 iniciativas.

mil once por votaciéon unanime en sesion extraordinaria del Consejo Federal y publicada en el Diario
Oficial de la Federacion. Véase cita completa en la bibliografia.
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Cuadro 24.
Desempeiio legislativo de los PPM en la ALDF (1997-2009)

Nam/ Nam./ Nam./ Tasa de Tasa de Tasa de
) diputados iniciativas iniciativas contribucion | €ficiencia contribucion
Partido Legislatura presentadas aprobadas legislativa A legislativa legislativa
aprobada B
PVEM I 3 10 8 3.69% 80% 5.59%
PVEM Il 8 19 4 6.37% 21.05% 4.59%
PVEM Il 5 106 12 14.74% 11.32% 8.45%
PVEM v 3 42 8 7.11% 19.04% 5.22%
(CPS+PVE
M)
PT I 3 20 6 7.38% 30% 4.19%
PT I 1 1 0 0.33% 0% 0%
PT(CPI) \ 1 7 1 1.18% 14.28% 0.65%
CONVER- I 2 5 1 1.67% 20% 1.14%
GENCIA
CONVERG \ 1 37 6 6.27% 16.21% 3.92%
EN-CIA
(CPS)
DSPPN Il 3 10 1 3.35% 10% 1.14%
NA \ 4 56 22 9.49% 39.26% 14.37%
PASC (CPI) v 2 7 1 1.18% 14.28% 0.65%

Fuente: Elaboracion de Alberto Espejel y Gerardo Flores con datos del proyecto PAPIIT “Partidos
politicos en el DF: vida interna, gestion gubernamental y trabajo parlamentario”. A: el nimero total
de iniciativa presentadas por todos los actores parlamentarios durante la | Legislatura fue de 271,
durante la Il de 298, durante la Ill de 719, y durante la IV, de 590. B: el nUmero total de iniciativas
aprobadas durante la | Legislatura fue de 143, durante la Il, fue de 87, durante la I, de 142, y durante
la IV de 153.

Como puede observarse en ambos cuadros, algunos PPM presentan un mayor
namero de iniciativas, aunque éstas no siempre son aprobadas. En todo caso, es
innegable que en la dindmica legislativa local, los PPM son una realidad ineludible
que forman de la pluralidad en los 6rganos legislativos locales. A propdsito, vale la
pena retomar lo que establece el articulo 29 Al de la nueva reforma politica de
2016, en donde se sefiala que a partir de las elecciones de 2018, la ALDF estara
integrada por el 50% de diputados de representacion proporcional, siendo éstos los
espacios que principalmente conquistan los partidos minoritarios.
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4.1.5 Partidos politicos emergentes: Movimiento Regeneracion Nacional
(MORENA), Partido Encuentro Social (PES) y Partido Humanista (PH)

Los comicios de 2015 fueron un escenario de nuevos actores politicos. Por primera
vez tres partidos politicos de reciente creacion se presentaron en estas elecciones
para contender por puestos de eleccion popular, a saber: Movimiento Regeneracion
Nacional (Morena), como producto de la escisién del PRD, Partido Encuentro Social
(PES) y Partido Humanista (PH). Una de las desventajas electorales con la que
tuvieron que participar, fue la imposibilidad de coaligarse con otros partidos politicos
de mayor arraigo. Sin embargo, los resultados que obtuvieron a nivel federal y local
sorprendieron principalmente en el Distrito Federal. La justificacion que se dio ante

este hecho inusitado parte de la siguiente afirmacion:

La dispersién del voto en 2015 posibilitd que aun los partidos mas pequefios
obtuvieran triunfos en varios municipios y diputados por la via de la representacion
proporcional en ciertos congresos locales. En algunos casos, sobre todo en el caso
de los congresos locales, estas escasas posiciones pueden ser importantes para

permitir la formacién de mayorias legislativas.t’

Los resultados electorales en el Distrito Federal para estos tres partidos fueron los
siguientes: Morena obtuvo a nivel nacional el 8.39% de la votacion valida emitida,
lo cual le permitié conservar su registro como partido nacional y local; sin embargo,
puede suponerse que este triunfo electoral se debe principalmente a la figura de su
lider Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO). En cuanto a los resultados locales; en
las Jefaturas Delegacionales obtuvo el 24.41% de la votacion y en la eleccion de
diputados por mayoria relativa obtuvo el 23.43% que se tradujo en 20 escafios (19
de MR y 1 de RP).

En el caso del PES, a nivel nacional obtuvo 3.32% de la votacion, lo cual le permitid
mantener su registro como partido politico nacional y local. En los resultados

electorales para las Jefaturas Delegacionales obtuvo el 4.61% y en la de diputados

174 Gabriel Corona Armenta y Pablo Xavier Becerra Chavez, “Los partidos emergentes en 2015”, en
Rosa Maria Miron Lince (coord.) Los estados en 2015.Resultados y alcances de la reforma politico-
electoral 2014, México, UNAM-IEDF-TEDF, 2016, p. 102.
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de mayoria relativa fue favorecido con un 6.08%, lo cual se tradujo en 4 escafios de
representacion proporcional en la Asamblea Legislativa. Si bien los resultados
electorales le habian permitido que le asignaran cuatro diputados por la via de la
representacion proporcional, dias antes de que sus diputados rindieran protesta
como legisladores de la VIl Legislatura; las diputadas Luisa Yanira Alpizar y Socorro
Meza, decidieron adherirse a la bancada parlamentaria perredista. Esta situacion
llevé a declarar a Carlos Candelaria Lopez (diputado del PES) que cada legislador
tenia la libertad de elegir lo que considerara conveniente, pero que debian dar una
explicacion. Al afo siguiente (2016) seria la diputada Meza quien explicaria en una
entrevista las razones que la llevaron a tomar esa decision, entre ellas, que ya habia
pertenecido antes al PRD. Dicha escision, dejé al PES con tan s6lo dos escafios en

la Asamblea.

Para el PH los resultados electorales fueron los siguientes: a nivel nacional obtuvo
el 2.14% de la votacion valida emitida, por lo cual perdié su registro como partido
politico nacional,'”>segln datos del Instituto Nacional Electoral (INE). Sin embargo,
los porcentajes de votacidon que obtuvo en el Distrito Federal le permitieron
consagrarse como partido local, pues asi lo dio a conocer la pagina del entonces
Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF) a través de un boletin de Prensa con
fecha 2 de diciembre de 2015, en donde informaba que se le otorgaba el registro
como primer partido local al Partido Humanista, por haber obtenido el 3.55% de la

votacion total emitida en la ciudad capitalina.’®

No obstante, los resultados que obtuvo en los comicios de 2015 en el Distrito

Federal tampoco fueron sobresalientes, ya que en la eleccion para las Jefaturas

175 De acuerdo con el articulo 94 de la Ley General de Partidos Politicos, establece que son causa
de pérdida de registro de un partido politico:

b) No obtener en la eleccién ordinaria inmediata anterior, por lo menos el tres por ciento de la
votacion vdlida emitida en alguna de las elecciones para diputados, senadores o Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, tratandose de partidos politicos nacionales, y de Gobernador, diputados
a las legislaturas locales y ayuntamientos, asi como de Jefe de Gobierno, diputados a la Asamblea
Legislativa y los titulares de los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones territoriales
del Distrito Federal, tratAndose de un partido politico local,

176 Boletin de Prensa “Otorga IEDF registro al primer partido politico local en el Distrito Federal”, 02
de diciembre de 2015. Disponible en: http://www.iedf.org.mx/index.php/boletines-y-
comunicados/3649-otorga-iedf-registro-al-primer-partido-politico-local-en-el-distrito-federal
[consultado el dia 10 de febrero de 2018]

162



Delegacionales soélo obtuvo el 2.48% de la votacion y en la eleccion de diputados
de mayoria relativa apenas consiguio el 3.11%, lo cual se tradujo en 1 escafio por
la via de representacion proporcional en la Asamblea Legislativa 17

Como puede verse, los resultados favorecieron al partido de Morena,
reconfigurando el sistema de partidos en esta entidad. No obstante, aun cuando
pareciera que Morena fue el partido con mayor nimero de triunfos en su primera
competencia electoral, desplazando al PRD en la Asamblea y en las Jefaturas
Delegacionales, afirman Corona y Becerra que su principal victoria como partido
politico sélo se registré en la ciudad capitalina, Tabasco, Campeche y el Estado de
México, mientras que en otras entidades federativas del pais, su presencia como
partido politico fue exigua. Aunque también, cabe aclarar, a nivel federal el partido
Morena puede ser considerado como una cuarta fuerza politica, mientras que el

PES y PH figuran como partidos marginales.

En este dltimo rubro como parte de la descripcion de los partidos en el Distrito
Federal y ante el surgimiento de nuevos partidos considerados como “emergentes”,
no se tiene un registro amplio sobre su participacién electoral ni de su trabajo
parlamentario, a excepcion de las elecciones de 2015. Para esta investigacion,
seran considerados el Partido Encuentro Social y el Partido Humanista como dos
partidos minoritarios equiparables con el PVEM, MC, PANAL y PT. En cuanto a
Morena, por razones obvias, se le considerara como la primera minoria en la ALDF.
A partir de lo anterior, veremos cdmo se comportan estos partidos en la VI
Legislatura y analizaremos si hay un impacto real en su trabajo parlamentario y en

su funcion como partidos de oposicion.

177 Todos estos datos fueron tomados de la pagina electronica del Instituto Electoral de la Ciudad de
México, correspondiente a los resultados electorales del afio 2015. Disponible en:
http://portal.iedf.org.mx/resultados2015/entidad.php [Consultado el dia 15 de febrero de 2018]. En la
pagina aparecen diferentes apartados, dependiendo de la informacién que se desea saber. Los
porcentajes en la votacién nacional fueron consultados en la pagina electrénica del Instituto Nacional
Electoral. Disponible en http://computos2015.ine.mx/Nacional/VotosPorPartido/ [Consultado el dia
15 de febrero de 2018]
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A continuacion se analizara el nimero de iniciativas que fueron propuestas por cada
grupo parlamentario en el ultimo afio de sesiones de la VI Legislatura (primer y
segundo periodo de sesiones ordinarias, de receso Yy extraordinarias).
Posteriormente, se hara un analisis minucioso de las votaciones nominales en
cuanto al sentido del voto de los dictamenes presentados y discutidos en el pleno 'y
a partir de ello, se destacaran las coaliciones legislativas que se formaron. Antes
una aclaracion, los datos e informacion estadistica que se mostrara en las proximas
paginas son producto de una elaboracion propia basada en la recopilacion vy
revision de cifras que proporcionan el Diario de Debates y la Gaceta

Parlamentaria.l’®

Ahora bien, para determinar la aprobacion o rechazo de las iniciativas se parte de
lo que establece el articulo 34 del Reglamento para el Gobierno Interior de la
Asamblea Legislativa (RGIALDF), en donde se sefiala que todas las resoluciones
de la Asamblea se adoptaran por mayoria de votos de los diputados presentes,
excepto en aquellos casos en que las disposiciones legales aplicables sefialen la

aprobacion por una mayoria calificada (cuando asi se exprese en la iniciativa).

4.2. COALICIONES LEGISLATIVAS DURANTE EL TERCER ANO DE SESIONES DE LA
VI LEGISLATURA: GOBIERNO UNIFICADO. (23 de septiembre de 2014 — 09 de
septiembre de 2015)

De acuerdo con la integracion de la VI Legislatura, el Partido de la Revoluciéon
Democratica obtuvo 34 escafios (51%)'’° de 66 disponibles en la Asamblea
Legislativa, mientras que los partidos de oposicidbn obtuvieron los siguientes

espacios de poder: Partido Accion Nacional 13 escafios (51.51%), Partido

178 El motivo por el cual se recopilaron los datos personalmente, se debe a la informacion parcial y
limitada que ofrece la Asamblea Legislativa en su pagina electrénica. Ademas, para los objetivos que
se pretenden cubrir en esta investigacion resultaban insuficientes. Es necesario mencionar que
también se presentd una solicitud de acceso a la informacion puiblica en la Unidad de Transparencia
de la Asamblea Legislativa, sin embargo, sélo se obtuvo informacién recortada de los documentos
sefalados.

179 |os datos que ofrece la pagina electrénica del entonces IEDF respecto a los resultados electorales
del afio 2012, indican que en la ALDF, el PRD obtuvo sélo 32 escafios; sin embargo, revisando la
lista de asistencia
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Revolucionario Institucional 9 escafos (13.63%), Partido del Trabajo 3 escafios
(4.54%), Partido Verde Ecologista de México 2 escafios (3.03%)), Movimiento

Ciudadano 4 escafios (6.06), Nueva Alianza 1 escaiio (1.51%) e Independientes'®

Composicion de la VI Legislatura en la ALDF
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Fuente: Elaboracién propia
De esta manera, a simple vista, resalta que el PRD al obtener la mayoria absoluta,
no necesitaria de la cooperacion de los demas partidos para aprobar sus proyectos
de ley. Sin embargo, dadas las inasistencias que estan permitidas por el quérum
(mitad méas uno, equivalente a la asistencia de 34 diputados para iniciar sesiones)
se observara si la presencia o ausencia de los legisladores influye en la formacion

de coaliciones, aun siendo un gobierno unificado.

En todo caso, bajo el supuesto que asistieran todos los legisladores perredistas, la
primera opcion que tendrian el resto de los diputados de la oposicidon (32 en total),
para tener un papel sobresaliente en la Asamblea, seria que, al menos dos
diputados del PRD votaran en sentido contrario al resto de su grupo parlamentario,

ya sea con el objetivo de aprobar una propuesta de ley o para obstaculizar alguna(s)

B0nicialmente, derivado de las elecciones no hubo registro de diputados independientes. Sin
embargo, con el transcurso de la legislatura, algunos diputados optaron y solicitaron ante la Mesa
Directiva su registro en las votaciones como diputados independientes, otros renunciaron a su partido
y otro mas fue expulsado. Estos diputados fueron: Bertha Alicia Cardona (antes del MC), Edgar Borja
Rangel (antes del PAN), Ernestina Godoy Ramos (antes del PRD), Laura Irais Ballesteros Mancilla
(antes del PAN) y Polimnia Romana Sierra Barcena (antes del PRD). Para el Ultimo afio de esta
legislatura, se retomara a estos legisladores como independientes a partir de la fecha en que lo
solicitaron, ya que algunos lo solicitaron, incluso, casi al final del periodo abordado.
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propuesta(s) del partido mayoritario, o bien, del Jefe de Gobierno; la segunda seria
gue faltaran tres diputados perredistas para no necesitar de la indisciplina
intrapartidaria y que asistieran todos los diputados de la oposicion. No obstante,
como dificilmente esto ocurre y al tiempo que soOlo se requiere de una mayoria
simple para aprobar una propuesta de ley, veremos cémo fue el desempefio de los

grupos parlamentarios y qué tipo de coaliciones se formaron durante este periodo.

Para ello, en primera instancia, resulta conveniente proponer un escenario tentativo
de como serian las posibles combinaciones de coaliciones minimas ganadoras, que
podrian o no aprobar leyes. Tomando en cuenta que se requiere de una votaciéon
de mayoria relativa con el voto de los diputados presentes, se deduce que con al
menos 18 votos se puede aprobar un proyecto de ley, siempre y cuando el quérum
sea con un minimo de 34 diputados, aunque claro esta, seria una votacion dividida.
Asimismo, si incrementa el nimero de asistentes, también lo sera el numero
necesario para aprobar una ley por mayoria relativa. Hecha esta aclaracion, el

escenario quedaria de la manera siguiente:

Cuadro 25. Coaliciones minimas ganadoras en la Asamblea Legislativa. Tercer afio
legislativo de la VI Legislatura en la ALDF. (Con un minimo de Qudérum)
Coaliciones Quérum Aprobacion de una iniciativa
PRD-PAN Si Si
34+13=47
PRD-PRI Si Si
34+9: 43 S
PAN-PRI No
13+9= 22 Si
PRD-MC o PRD-PT Si
34+7=41 .
Si
PRD-PVEM Si
34+2=36
Si
PRD-IND Si
34+ 1=35 .
Si
PAN-PRI-MC+PT+PVEM+NA+IND No
13+9+3++3+2+1+1= 32

Fuente: Elaboracién propia. El esquema se retomé de Casar (2000).
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Como se aprecia en este cuadro, el partido gobernante (PRD) como grupo
parlamentario tiene la posibilidad de formar por si mismo el quérum y, a su vez,
cuenta con los votos necesarios para aprobar los proyectos de ley o politicas
publicas, lo cual confirma que es un “gobierno unificado”. Asimismo, se puede
observar que existen cinco tipos de combinaciones que pueden cubrir el requisito
del quérum y siete las coaliciones que pueden aprobar leyes. La posicion que
ocupan los demas partidos como oposicion parlamentaria en la arena legislativa es,

a simple vista, ratificadora de las decisiones tomadas por el gobierno mayoritario.

No obstante, dentro de un gobierno democratico es importante considerar los
consensos y disensos, toda vez que esto no significa una dicotomia entre conflicto
y subordinacién, ya que la negociacion y cooperacion aparecen como opciones
intermedias entre ambos supuestos. Partiendo de esta premisa, se analizara el
comportamiento e impacto de la oposicién en un gobierno unificado para identificar
como fue el desempefio legislativo de las distintas fuerzas parlamentarias contrarias
al partido gobernante, qué tipo de coaliciones se construyen en un gobierno
unificado y establecer si hubo o no diferencias marcadas con el gobierno sin
mayoria que se abordard mas adelante.

Entendiendo la complejidad del trabajo legislativo (con los datos disponibles), se
mostrara el nimero de iniciativas presentadas por cada grupo parlamentario en aras
de observar qué partido fue mas productivo, no en cantidad de iniciativas
presentadas, sino en cuanto a eficiencia y contribucion legislativa. Resulta
pertinente mencionar que aun cuando los grupos parlamentarios puedan parecer
muy productivos en términos cuantitativos, el nimero de iniciativas presentadas no
siempre corresponde a la participacion de todos sus integrantes, pues hay diputados
que proponen mas proyectos de ley que el resto de sus comparieros y en el otro

extremo, hay diputados que no contribuyen con ninguna iniciativa.
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Cuadro 26
Iniciativas presentadas durante el tercer afio de sesiones de la VI Legislatura

Iniciativa * Tasa de ** Tasa de
Origen presentadas Aprobadas Rechazadas eficiencia contribucion
Turnadas a legislativa legislativa
Comision
PRD 122 25 0 20.49 37.77
PAN 83 7 0 8.43 25.69
PRI 75 6 0 8 23.21
PVEM 14 0 0 0 4.33
MC 7 2 0 28.57 2.16
PT 11 0 0 0 3.40
Nueva Alianza 1 0 0 0 0.30
Jefe de 10 44rxx 5 100% 3.09
Gobierno
Independiente 0 0 0 0 0
Total 323 84 5 100%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates y la Gaceta Parlamentaria de la ALDF

Nota: Las iniciativas aprobadas se contabilizaron a partir de las que fueron presentadas durante el periodo 21
de septiembre de 2014- 17 de septiembre de 2015, ya que la mayoria de las iniciativas aprobadas pertenecian
a los dos primeros afos de la legislatura, incluso algunas a la V legislatura

*La tasa de eficiencia legislativa se refiere al porcentaje total de las iniciativas que presentd cada grupo
parlamentario respecto al total que le fueron aprobadas. (Continta en la siguiente pagina)

**|a tasa de contribucién legislativa se refiere al porcentaje total de iniciativas que aportd cada partido politico
con respecto al total que presentaron todos los grupos parlamentarios.

*** Aparecen mas iniciativas aprobadas del Jefe de Gobierno de las que propuso, debido a que algunas

iniciativas no aparecen registradas en el diario de debates, pero al momento de registrar el origen de éstas, se
pudo corroborar que fueron propuestas o presentadas por el ejecutivo (turnadas por oficio) durante el periodo
abordado. También se incluyen aquellas iniciativas que consideraron las observaciones del jefe de gobierno. El
porcentaje se pone 100% porque es el porcentaje maximo para considerar la eficiencia legislativa.

Del cuadro anterior se pueden observar principalmente tres datos: el primero es que
el PRD fue el partido que presenté un mayor nimero de iniciativas y su contribucion
legislativa (29.76%) fue superior al resto de los grupos parlamentarios. No obstante,
el Jefe de Gobierno fue quien mayor éxito legislativo tuvo con el 100% (aun cuando
no coincida con el registro en el Diario de Debates) lo cual nos permite comprender
la relevancia politica que mantiene la figura del Ejecutivo local en la arena legislativa

y la importancia que adquieren sus propuestas, ya que al contar con una mayoria
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en la Asamblea, lo mas probable es que sean aprobadas. Por otra parte, también
se observa que le fueron rechazadas cinco iniciativas; sin embargo, estas no aludian
a una ley o un tema relevante, ya que éstas fueron acerca de algunos inmuebles

ubicados en la Ciudad de México.

El segundo dato indica que los partidos minoritarios, en cuanto a iniciativas se
refiere, son los actores parlamentarios que menos presentan proyectos de ley, quiza
en parte porque tienen un numero reducido de diputados: sin embargo, si se toma
en cuenta que también hay diputados que suelen presentar una considerable
cantidad de iniciativas independientemente del grupo parlamentario al que
pertenezcan, podriamos afirmar que esto no representa un impedimento, aunque
también no hay garantia de que sean aprobadas. Para muestra de ello, se puede
ver que unicamente a Movimiento Ciudadano le fueron aprobadas dos iniciativas de
las 7 que presentd, mientras que al resto de los partidos minoritarios no les

aprobaron ni una.

El tercer dato que sobresale del cuadro anterior es que los Unicos grupos
parlamentarios que tienen mayores posibilidades de que sus iniciativas sean
aprobadas son el PRD, PAN y PRI. No obstante, quien tiene mayor éxito es el PRD,
ya que el PAN y PRI apenas superan al resto de los partidos de oposicion. De
cualquier modo, podemos observar que la elevada cantidad de iniciativas
presentadas por los diferentes grupos parlamentarios no siempre se traduce en una
eficiencia legislativa (turnadas a alguna Comision y aprobadas), asi como tampoco
obliga a las Comisiones a elaborar el respectivo dictamen para su discusion en el
Pleno de la Asamblea. Lo anterior no significa que no sean de gran trascendencia
las iniciativas, de ahi la importancia de su justificacion, pero permite suponer que

también interfieren otras decisiones legislativas o normativas.

Ahora bien, respecto a las votaciones que hubo durante este periodo legislativo en
la Asamblea, el estudio se enfocara en analizar las votaciones nominales de cada
dictamen presentado por las Comisiones y que fueron sometidos para su
aprobacion o rechazo en el Pleno. A partir de lo anterior, se explicara si las

coaliciones fueron minimas o amplias e identificando los temas en los que hubo una
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mayor tendencia hacia la cooperacion interpartidaria. Ademas, con base en los
resultados, se podra sefnalar si fueron por la via de la unanimidad o con votos
divididos. Al finalizar este apartado, se contrastaran los hallazgos encontrados con

las premisas expuestas en el capitulo uno.

Asi, durante el tercer afio legislativo de la VI Legislatura encontramos que hubo 33
dictamenes en el primer periodo ordinario de sesiones y 14 en el primer periodo
extraordinario que fueron sometidos a votacion en el Pleno. Durante la segunda
parte de este afio legislativo, se registraron 150 dictAmenes en el segundo periodo
ordinario y 53 en el segundo periodo extraordinario, dando un total de 250
dictamenes sometidos para su debate y discusion en el Pleno. No obstante, aun
cuando se presentd una cantidad considerable de dictimenes, algunos de ellos
fueron retirados del orden del dia (54), el equivalente al 21.6% del total.

Cabe sefalar que algunos dictamenes no fueron discutidos en el Pleno debido a
gue se clausur6 la sesién por ser el ultimo dia del periodo de sesiones (30 de abril
de 2015); en total fueron 10 dictimenes, el equivalente al 6.66% de las 250
dictamenes que se registraron. Asimismo, dos dictdmenes no fueron incluidos en el
siguiente cuadro, debido a que sélo aparece el registro del total de la votacion pero
no el sentido de voto del dictamen. Por tal motivo, la informacién que se muestra a
continuacion soélo aborda los dictamenes en los que se pudo obtener el sentido del

voto de cada diputado y de los grupos parlamentarios.
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Cuadro 27. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa VI Legislatura
(30 afo de ejercicio)

Actores
Coalicion Frecuenciade | Porcentaje de | parlamentarios
coaliciones coaliciones participantes
PRD-PAN-PRI-IND-MC-PT-PVEM 20 11.49 7
PRD-PAN-PRI- IND- PANAL-MC-PT-PVEM 44 25.28 8
PRD-PAN-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 1 0.57 7
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 33 18.96 7
PRD-PAN-PRI- IND-PANAL-MC-PT 9 5.17 7
PRD-PAN-PRI-IND-MC-PVEM 32 18.39 6
PRD-PAN-PRI-PT-MC-PVEM 2 1.14 6
PRD-PAN-IND-MC-PT-PVEM 1 0.57 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PVEM 1 0.57 6
PRD-PAN-PRI-IND- PT-MC 3 1.72 6
PRD-PAN-IND-MC-PT 1 0.57 5
PRD-PRI-IND-PANAL-PT-MC 2 1.14 6
PRD-PAN-IND-PANAL-PT-MC 1 0.57 6
PRD-PAN-PRI-IND-PT-PVEM 3 1.72 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC 7 4.02 6
PRD-PAN-PRI-MC-PVEM 1 0.57 5
PRD-PAN-IND-MC 1 0.57 4
PRD-PAN-PRI-IND-PVEM 4 2.29 5
PRD-PAN-PRI-IND-MC 2 1.14 5
PRD-PAN-IND-PANAL-MC-PVEM 1 0.57 6
PRD-PAN-IND-PANAL-MC 1 0.57 5
PRD-PRI-IND-MC 1 0.57 4
PRD-PRI-IND-PANAL-PT 1 0.57 5
PRD-PAN-PRI-IND-PT 1 0.57 7
PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 1 0.57 7
TOTAL 174 100

Fuente: Elaboracion propia con datos de los Diarios de Debates y Gacetas Parlamentaria. Se retomé
el esquema propuesto por Casar (2000)

NOTA: El porcentaje no es exactamente el cien por ciento, debido a que no se incluyen todos los
decimales.

Del cuadro anterior se puede resaltar tres aspectos; el primero corresponde a que
los partidos con mayor presencia electoral a nivel nacional y local, entiéndase PRD,
PAN y PRI, forman parte de la mayoria de las combinaciones en coaliciones con un

93.10% (en 162 dictamenes de 174 votaron juntos), mientras que el PRD tiene una
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presencia del 99.42%. El segundo aspecto corresponde al hecho de que las
combinaciones, en su mayoria, excluyen Unicamente a partidos minoritarios e
independientes en pares, es decir, PT-MC, PANAL-PVEM, PANAL-PT, PANAL-IND,
PANAL-MC y PT-PVEM, quienes tienen entre 1 y 3 diputados. No obstante, otras
combinaciones excluyen a estos mismos partidos pero en modalidades mas
amplias; PANAL-PT-IND, PANAL-PT-MC y PANAL-PT-PVEM.

Incluso hay combinaciones que excluyen al PAN y al PRI junto con otros partidos
minoritarios, éstas son PRI-PANAL, PAN-PVEM, PRI-PVEM, PRI-PANAL-PVEM-PT,
PRI-PT, PRI-PT-PVEM y PAN-PANAL-PT-PVEM. Como tercer punto, es posible
observar que el mayor porcentaje de cooperacion interpartidaria corresponde al
consenso de todos los partidos con un 25.28%. Asimismo, en la mayoria de las
veces, votaron a favor de las iniciativas por lo menos siete partidos de los ocho
actores politicos en total, siendo pocas las excepciones con menos partidos (el

minimo fue de cuatro grupos parlamentarios).

En los proximos cuadros se buscara identificar en qué tipo de iniciativas fue mas
sencilla la formacion de coaliciones y en cuales se encontré a una oposicion mas
reactiva. La clasificacion de los temas se divide en: seguridad y justicia, economia,
politica, iniciativas enfocadas a un sector de la sociedad e iniciativas y otras
(diferente a los rubros anteriores). Es pertinente mencionar que los asuntos que se

clasificaron para su analisis, responden a una cuestion subjetiva.
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Cuadro 28. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa
Iniciativas en materia de Seguridad y Justicia

Coalicion

Frecuencia de
coaliciones
(tercer afio)

Porcentaje de
coaliciones

de iniciativas
en Seguridad

Actores
parlamentarios
participantes

y Justicia
PRD-PAN-PRI-IND-MC-PVEM* 3 16.66 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 3 16.66 7
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 3 16.66 8
PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC 1 5.55 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC 3 16.66 7
PRD-PAN-PRI-IND-MC 1 5.55 5
PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC-PVEM 1 5.55 7
PRD-PAN-PRI-IND-PVEM-MC 3 16.66 6

TOTAL 18 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates. Basado en el esquema de Casar, 2000.
Nota: El porcentaje no cubre exactamente el cien por ciento, debido a que no se incluyen todos los

decimales; lo mismo sucede en los siguientes cuadros.

*Se incluye en las coaliciones a los diputados Independientes (IND), pues aunque nNo son grupos
parlamentarios, sus votos son registrados en las votaciones nominales y contribuyen en la construccién

de consensos.

Cuadro 29. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa

Iniciativas en materia econémica

Coalicion

Frecuencia de
coaliciones
(tercer afio)

Porcentaje de
coaliciones

del total de
iniciativas en

Actores
parlamentarios
participantes

mater,ia_
econémica
PRD-PAN-PRI-IND-PVEM 3 27.27 5
PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC-PVEM 1 9.09 7
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 2 18.18 7
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC 2 18.18 7
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 1 9.09 8
PRD-PAN-IND-MC-PT 1 9.09 5
PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC 1 9.09 6
TOTAL 11 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.
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Cuadro 30. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa
Iniciativas enfocadas a un sector de la sociedad

Porcentaje de A
Y 3 coaliciones ctores
Coalicion F(r:%(;:fc?g:qaege del total de parlamentarios
(tercer afio) iniciativas participantes

(sector de la

sociedad)
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 13 30.23 7
PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC-PVEM 18.60 7
PRD-PAN-PRI-IND-MC-PVEM 5 11.62 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 11 25.58 8
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT 2 4.65 5
PRD-PAN.PRI-IND-PT 1 2.32 5
PRD-PRI-PANAL-PT 1 2.32 4
PRD-PRI-IND-PANAL-PT-MC 1 2.32 6
PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM* 1 2.32 7

TOTAL 43 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates. *Si bien en esta coalicién no se agrega
al PRD, no implica que no haya emitido algun voto a favor. Sin embargo, la mayoria de sus votos fueron
en contra (12), y dado que las coaliciones se basan en la cohesidn partidaria (sentido mayoritario de un

grupo parlamentario) no se incluy6é aun cuando contribuyé con 7 de los 18 votos a favor.

Cuadro 31. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa

Iniciativas (Nuevas Leyes)

Frecuencia de
coaliciones

Porcentaje de
coaliciones

Actores

Coalicion (tercer afio) Qe_l _ _total de parlgmentarios

iniciativas participantes

(Nuevas Leyes)
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 2 13.33 8
PRD-PAN-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 1 6.66 7
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 4 26.66 7
PRD-PAN-IND-MC 1 6.66 4
PRD-IND-PANAL-MC 1 6.66 4
PRD-PRI-IND-MC 1 6.66 4
PRD-PAN-PRI-IND-MC-PVEM 1 6.66 6
PRD-PAN.PRI-IND-PT-MC-PVEM 1 6.66 7
PRD-PAN-IND-PANAL-PT-MC 1 6.66 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC 1 6.66 6
PRD-PRI-IND-PANAL-PT-MC 1 6.66 6

TOTAL 15 100

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario de Debates.
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Cuadro 32. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa
Iniciativas con observaciones del Jefe de Gobierno

Porcentaje de
- coaliciones
Frec(tjjgnma del total de lActores )
Coaliciéon i iniciativas parlamentarios
coaliciones | del Jefede | Participantes
Gobierno

PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC-PVEM 1 20 7
PRD-PAN.PRI-IND-MC-PVEM 1 20 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC 1 20 6
PRD-PAN.PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 2 40 7
TOTAL 5 100

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario de Debates. Se incluyen las observaciones que hizo a

algunas iniciativas y las que él propuso.

Cuadro 33. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa

Iniciativas Otras

Porcentaje de

Coalicién Frecuenciade | coaliciones FEIEIES

orlEenEs _de_l _ tptal de parla_m_entarlos

(tercer afio) Egﬁl:él)vas participantes
PRD-PAN-IND-PANAL-PT-MC 1 1.25 6
PRD-PAN.PRI-IND-PANAL-PT-MC 6 7.5 7
PRD-PAN-PRI-IND-PT-PVEM 3 3.75 6
PRD-PAN.PRI-IND-PT-MC-PVEM 6 7.5 7
PRD-PAN-PRI-IND-MC-PVEM 20 25 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 23 28.75 8
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC 5 6.25 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 9 11.5 7
PRD-PAN-IND-PANAL-MC-PVEM 1 1.25 6
PRD-PAN-PRI-IND-PVEM 1 1.25 5
PRD-PAN-PRI-IND-MC 1 1.25 5
PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC 1 1.25 6
PRD-PAN-PRI-PT-MC-PVEM 1 1.25 6
PRD-PAN-PRI-PT-MC 1 1.25 5
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PVEM 1 1.25 6

TOTAL 80 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.
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Los datos aqui expuestos permiten, en primera instancia, demostrar la multiplicidad
de combinaciones en las coaliciones que tuvieron lugar durante los cuatro periodos
legislativos que comprende el tercer afio de sesiones de la VI Legislatura. Asimismo,
se puede observar que el tipo de coaliciones que hubo fueron amplias, ya que al
menos el ochenta por ciento de éstas contaron con la cooperacion de la mayoria de
los grupos parlamentarios, incluyendo a diputados independientes. Al margen de
esta informacion, resalta la presencia de los partidos con mayor presencia a nivel
nacional (PRD, PAN y PRI) y que también, en pocas ocasiones, pudieron prescindir

de la cooperacion mutua.

Sin embargo, aun cuando la cooperacion entre estos tres partidos pudo encontrarse
constantemente en las coaliciones legislativas, en diez ocasiones éstos no votaron
de manera conjunta. Las cuales fueron: una en materia econémica y en un sector
especifico de la sociedad, seis en la creacidon de nuevas leyes y dos en otras
iniciativas, es decir, no votaron juntos o en el mismo sentido en 5.74% del total de

la coaliciones que se formaron durante este ultimo afio de la VI Legislatura.

En la primera mitad del altimo afio de sesiones de la VI legislatura (14 de septiembre
de 2014 al 9 de julio de 2015), los resultados demostraron que no hubo mayores
conflictos al momento de la aprobacion de los dictamenes, al menos en lo referente
a las ratificaciones, designaciones o nombramientos de los titulares de varias
dependencias, tan es asi que ninguna de las votaciones fue dividida, pues la
cantidad minima de votos a favor para aprobar dichos dictamenes fue de 34 (1
abstenciény 1 en contra) y la maxima fue de 50 votos a favor (con 2 abstenciones),

lo cual indica que las votaciones tendieron a la unanimidad.

Ahora bien, en cuanto a los temas de seguridad y justicia, que atienden a un sector
especifico de la sociedad e iniciativas varias, encontramos resultados similares,
pues la votacion més baja fue de 32 votos a favor (1 en contra y 1 abstencion), la
cual era una iniciativa de Ley de Publicidad Exterior (articulos reservados) y la mas
alta con 51 votos a favor, en donde se reformaba y adicionaba diversas
disposiciones de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica y del Sistema de

Proteccion Civil. Aunado a esto, es preciso sefialar que no se discutié ningan
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dictamen en materia politica, restando quizas el debate a temas que pudieran
afectar la relacion entre los partidos en el 6rgano legislativo o en el terreno electoral.
Ademas, se debe recordar que en aquél tiempo se encontraban proximas las

elecciones de 2015 en donde también se renovaria la Asamblea Legislativa.

Asimismo se pudieron identificar durante este periodo dos temas controvertidos, el
primero fue sobre una iniciativa que proponia “rectificar actas de garantia de
derecho de toda persona al reconocimiento de su identidad de género a través de
un procedimiento administrativo ante el Registro Civil del Distrito Federal”. Si bien
fue aprobado por la mayoria, también se registré el mayor nimero de abstenciones
de un grupo parlamentario: el PAN. Con base en los antecedentes parlamentarios
del PAN (se explicé al inicio de este capitulo), esta iniciativa puede considerarse
como contraria a la vision conservadora que mantiene el partido, ya que permite al
individuo asumir un género distinto al sexo asignado de nacimiento, y por lo tanto,

es posible que se pueda vincular esta iniciativa con una congruencia ideoldgica.

El segundo tema fue en materia econdmica, el cual versaba sobre una iniciativa que
buscaba reformar y adicionar diversas disposiciones de la Ley de Coordinacion
Fiscal a efecto de crear el Fondo de Capitalidad. Su origen provino del grupo
parlamentario del PRD y fue basicamente este partido junto con el PAN quienes
aprobaron el dictamen, sumando entre ambos 30 votos de los 35 con los cuales se
aprobd. El PRI se mostro reactivo y cohesivo, debido a que 6 de sus diputados se
abstuvieron en la votacion general, mientras que en la votacion particular (articulos
reservados), aun cuando imposible acceder a la votacion, el resultado se mantuvo
muy similar (35 a favor y 5 abstenciones), por lo cual se puede suponer que se voto

en el mismo sentido.

Otro rasgo particular que sobresale en este periodo legislativo, es la indisciplina de
algunos diputados y la falta de cohesién en algunos partidos, ya que fue posible
identificar al menos en cinco ocasiones votos divididos entre los grupos

parlamentarios del PRD, PAN y PRI.*81Sin embargo, dado el poco impacto que tuvo

181 En cuatro dictamenes, la votacion fue dividida para estos grupos parlamentarios (PRD, PAN y
PRI). Para el PRD, los registros mas bajos de disciplina fueron (0.29, 0.52, 0.77, 0.26 Y 0.6); para el
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esta disidencia intrapartidaria en los resultados, so6lo se considera como una falta
de cohesidn en el partido y una indisciplina del diputado, lo que permite deducir que
existe un cierto margen de libertad en los diputados para tomar sus propias

decisiones.

Por otro lado, como parte del andlisis de las votaciones nominales de la VI
Legislatura, es pertinente resaltar el comportamiento de dichas votaciones en los
dictamenes desechados, es decir, aquellos en donde los partidos votaron en contra
para la resolucion de un dictamen. De esta manera se podra observar como fue la
cooperacion interpartidista para la no aprobacion de algun dictamen y si se
encuentran diferencias o similitudes en comparacion con los resultados obtenidos
en los cuadros anteriores. En este sentido, se pudo identificar las siguientes

coaliciones legislativas.

Cuadro 34. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa (VI Legislatura)
Iniciativas desechadas (votos en contra)
Frecuencia de Porcentaje de
Coalicion coaliciones coaliciones Actores
(tercer afio) de iniciativas | parlamentarios
desechadas participantes

PRD-PAN-PRI-IND-PT-MC-PVEM 1 12.5 7
PRD-PAN-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 1 12.5 7
PRD-PAN-PRI-IND-MC 1 12.5 6
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-MC-PVEM 1 12.5 7
PRD-PAN-IND-MC-PVEM 1 12.5 5
PRD-PAN-PRI-IND-PANAL-PT-MC-PVEM 2 25 8
PRD-PAN-IND* 1 12.5 3
TOTAL 8 100
Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario de Debates.
*En éste no se incluye el Unico voto que registré en contra el PRI de los 27 votos que fueron en total,
ya que dos diputados votaron a favor y el sentido mayoritario (por decirlo de alguna manera) no fue en
este sentido de la votacion.

PAN (0, 0.18, 0.6, 0.2 y 0.5) y para el PRI (0, 0.5 y 0.33).Estos datos se obtuvieron aplicando el
indice Rice corregido de William Heller y Jeffrey Weldon, cuya férmula es Irc=(A-B-C) / (A+B+C).
En donde: A= ndimero de votos mayoritario; B= nimero de votos minoritario y C= ndmero de
abstenciones. El indice puede tomar valores de 0 a 1; donde el 1 significa total disciplina y el 0 nula
disciplina. Véase Garcia Martinez, Julio César, “Disciplina partidaria en México: la LX Legislatura”,
en Politica y Sociedad, afio 8, num.8, México, 2009, p. 81
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El cuadro anterior permite identificar que la mayoria de éstas coaliciones estuvo
formada por 6 u 8 grupos parlamentarios y que sélo en dos ocasiones, por menos
de seis partidos. Un dato adicional y significativo que muestra es la coalicion de dos
partidos considerados como mayoritarios PRD (primera minoria) y PAN (como
segunda minoria) e independientes (2 diputados), cuya cooperacion interpartidaria
pudo influir en el resultado de la votacion y del dictamen. En esta votacion nominal
el PRD contribuy6 con 19, el PAN con 5 y aunado a los dos votos de los diputados
independientes, se desecho el dictamen con 27 votos en contra; mientras que el

resto de los grupos parlamentarios lo hicieron a favor.

Lo interesante de ésta Ultima coalicion es que basicamente con dos grupos
parlamentarios (PRD-PAN) pudo haberse determinado el resultado sin necesidad
de la cooperacion de los demas actores parlamentarios. Pues de los 27 votos en
contra, ambos colaboraron con 24 (excluyendo los 2 votos de los diputados
independientes y 1 del PRI) frente a los 8 votos a favor de los demas partidos.

En el segundo periodo de sesiones (17 de marzo de 2015 al 9 de julio de 2015) de
la VI Legislatura fueron sometidos a discusién y debate del pleno un mayor nimero
de dictimenes No obstante, la principal diferencia entre ambos periodos es que
durante la segunda mitad de la VI Legislatura encontramos votaciones nominales

sumamente refidas (votos divididos) asi como algunos dictamenes desechados.

Sobre el primer punto, si bien los cuadros anteriores demuestran que toda
aprobacion requirié de los votos del PRD (pues no se excluyé en las coaliciones a
excepcion de una vez), un dato fundamental que no refleja es el nimero de
diputados que participaron en la votacion y que permite suponer que dentro de un
gobierno unificado, la cooperacion de las demas fuerzas parlamentarias fue
meramente opcional. Sin embargo, esta suposicion carece de sustento al momento
de realizar un analisis minucioso de las votaciones nominales y el sentido del voto

de cada diputado.

En este sentido, aun cuando no se puede apreciar en los cuadros de las coaliciones
(28 al 34) cuantos votos aporté cada grupo parlamentario en cada uno de los

dictamenes, los datos recabados demuestran que el minimo de votos que aporto el
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PRD en algunas coaliciones fue de 14, es decir, no conto con el apoyo de sus 20
diputados restantes. Si se hace la comparacion entre los votos que aportaron la
oposicion y el partido gobernante, se deduce que el PRD por si mismo no habria
podido influir en el resultado, ya que la oposicion pudo haber actuado de manera

contraria a la decision que hubiera tomado éste.

No obstante, estas situaciones se presentaron en diversas ocasiones cuando el
PRD registro desde 14 hasta 17 votos, teniendo como asistencia apenas el quérum
requerido (34 diputados) y que ademas, si se recuerda el minimo de votos que se
necesita para aprobar un proyecto de ley con la asistencia minima de diputados (18
votos), se deduce entonces que éste quedaba a merced de la cooperacion de los
demas partidos y de los candidatos independientes. En este sentido, podemos
sostener que en efecto la inasistencial®? de los diputados puede también influir en
el sentido del dictamen de los proyectos en el pleno (si se aprueban o se desechan)
sin que ello excluya la indisciplina.

Ahora bien, en el segundo periodo de sesiones también se registré que ocho
dictdmenes fueron desechados. En estos casos, el PRD aporté por lo menos con
18 votos en contra y que junto con los votos en contra de los demas grupos
parlamentarios, fueron decisivos para desecharlos. No obstante, aunque la
indisciplina intrapartidaria fue también una constante en el PRD, ésta no afecto a la
decision de la mayoria, incluso cuando 6 legisladores votaron de manera opuesta

al resto de sus comparnieros.

En las votaciones también pudo observarse que tres fueron relativamente refiidas,
ya que los votos se encontraron distribuidos de la siguiente manera: primer
dictamen: 18 favor, 15 contra 'y 1 abstencion; segundo dictamen: 23 favor, 11 contra,
1 abstencidn y tercer dictamen; 20 favor, 9 contra, 5 abstenciones, todos del dia 09

182 | a ausencia de los diputados, sostiene Julio Garcia, se ha encontrado que muchas de ellas
obedecen no a un acto de desacuerdo sino a compromisos de los legisladores con actividades
propias del partido, por lo que éstas se pueden considerar como faltas justificadas. Por tal razén,
considera que tampoco podria considerarse esta variable en los indices de disciplina. Ver: Julio
César, Garcia Martinez, op.cit, p. 81. Lo que se quiere decir con esta cita, es que aun cuando esto
pueda influir en las votaciones, éstas no siempre responde a factores de indisciplina o desacuerdos
partidarios.
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de julio de 2015 en el segundo periodo extraordinario. Los temas fueron sobre
algunos inmuebles ubicados en diferentes direcciones del Distrito Federal, ninguno
de ellos atendid a cuestiones de seguridad, economia, politico o un sector especifico

de la sociedad.

Antes de finalizar el andlisis de la VI Legislatura, es preciso sefialar aquellas
iniciativas que en las votaciones nominales fueron objeto de votos divididos. Pues
estos también permiten observar que a pesar de haber una tendencia hacia la
cooperacion interpartidista (durante esta legislatura en la Asamblea), ello no
siempre significa que no existan disensos, conflictos y posturas distintas entre las

fuerzas parlamentarias respecto a ciertos temas, intereses o preferencias politicas.

Cuadro 35

Dictamen Favor Contra Abstencion Resultado

Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto
respecto del inmueble ubicado en Bosque de 20 9 5
Ciruelos No. 255 colonia, Bosques de Las Lomas
delegacion Miguel Hidalgo.

Se aprueba
el dictamen

Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto
respecto del inmueble ubicado en a) avenida 18 15 1
Campos Eliseos nimero 82 colonia Polanco V
Seccion delegacion Miguel Hidalgo y b) avenida
Campos Eliseos nimeros 82-B, 84 y 36 colonia
Polanco V Seccién, delegaciéon Miguel Hidalgo

Se aprueba
el dictamen

Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto

. . 23 11 1
respecto del inmueble ubicado en calzada
Corceles No. 7 colonia Colina del Sur delegacion
Alvaro Obreg6n.

Se aprueba
el dictamen

Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto 24 11 0
respecto del inmueble ubicado en Plan de
Muyuguardo nimeros 28 y 32 de la colonia San
Lorenzo la Cebada delegacion Xochimilco

Se aprueba
el dictamen

Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto

. . i 11 24 1
respecto del inmueble ubicado en Las Aguilas
1126 delegacién Alvaro Obregon.

Se desecha
el dictamen.

Fuente: Elaboracién propia.

Como ya se advertia anteriormente, los temas no fueron de gran trascendencia (a
simple vista); sin embargo permiten sefialar algunos posibles escenarios que
podrian afectar las dinamicas legislativas. Primero se puede observar que todos los
dictamenes estuvieron formados por coaliciones minimas ganadoras, pues tomando
como referencia el nimero de diputados que votaron, se requeria de por lo menos
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18 votos para aprobar o desechar el dictamen. En el caso del primer y segundo

dictamen apenas reunieron el nimero de votos necesarios para aprobarlos.

El tercer y cuarto dictamen, si bien, para su resolucion hubo votos adicionales al
minimo requerido, tampoco puede decirse que su aprobacion o rechazo,
respectivamente, hayan sido por coaliciones amplias. Por otro lado, una
caracteristica que comparten todos estos dictAmenes es la indisciplina partidaria, ya
gue los integrantes de un mismo grupo parlamentario votan en distintas formas
(favor, contra o abstencion) y eso influye también en los resultados de las votaciones
nominales. Dicho comportamiento se registré principalmente en el PRD, PAN y PRI,

y pocas veces en un partido minoritario (MC)

Por lo tanto, se podria concluir que en este ultimo afio de la VI Legislatura se
encontraron varias combinaciones de cooperacion interpardista y que las
coaliciones legislativas que se formaron durante este periodo, la mayoria de las
veces, tendieron a la unanimidad. No obstante, también se pudo apreciar que las
coaliciones no son permanentes y si bien en términos cuantitativos se podria
suponer que el ejecutivo y el partido gobernante podrian prescindir del apoyo de las
demas fuerzas parlamentarias, dada la existencia de un gobierno unificado, factores
como la indisciplina partidaria, el ausentismo de los legisladores y las abstenciones
en las votaciones nominales pueden generar escenarios legislativos, en donde sea

necesario buscar consensos con los demas actores parlamentarios.

4.3 COALICIONES LEGISLATIVAS DURANTE PRIMER ANO DE SESIONES (VII
LEGISLATURA): GOBIERNO SIN MAYORIA (17 de septiembre de 2015 — 14 de
septiembre de 2016)

A diferencia de la Legislatura anterior (VI), la conformacion de ésta sufrié una
modificacion en el nimero de partidos que consiguieron escafos en la Asamblea,
pues tres nuevos partidos politicos ademas de los ya existentes, fungiran como
actores politicos en el 6rgano legislativo de la ciudad capitalina.
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De esta manera, los resultados electorales de 2015 en el Distrito Federal, asignaron
los siguientes espacios de poder: Morena (20), PRD (17), PAN (10), PRI (8), MC (3),
PVEM (3), PES (2), PT (1), PH (1) y PANAL (1). Dado que ningun partido obtuvo la
mayoria absoluta, se ubica como primera minoria al partido Movimiento
Regeneracion Nacional (Morena) en un contexto de gobierno sin mayoria. A
continuacion se muestra como quedo conformada la Asamblea Legislativa para la

VII Legislatura.

Composicion de la VIl Legislatura en la ALDF
25

20

15

20
17
10
10 8
3 3
. |- . e e

®EMorena @ PRD mPAN mPRI MC ®EPVEM BPES mPT PANAL mPH

al

Fuente: Elaboracion propia
Un rasgo sobresaliente de esta Legislatura, es el desplazamiento del PRD como
primera minoria y que lo sita como segunda fuerza parlamentaria dentro del recinto
legislativo. Por tal motivo, se parte de la idea de que la dinamica legislativa, en
cuanto al trabajo parlamentario, cambiara debido a la presencia de nuevos actores
y teniendo en cuenta que ningun partido cuenta con el apoyo mayoritario de la
Asamblea (visible en la composicion pluripartidista). Por lo tanto, se buscara reflejar
en este Ultimo apartado si esta suposicion es cierta y si existen diferencias

significativas en comparacion con el gobierno unificado de la legislatura anterior.

Dada la asignacion de escafios y considerando que el quérum exigido para iniciar
sesiones es de 34 diputados, podemos afirmar, en primera instancia, que la

cooperacion de los partidos serd sumamente necesaria, no solo para cumplir el
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requisito exige la ley para dar inicio a las sesiones (ordinarias), sino para aprobar

la agenda politica y tener un desempefio parlamentario relativamente satisfactorio.

Por lo tanto se deduce que la combinacion de coaliciones sera mas amplia y que
requerira forzosamente de la cooperacién como minimo de dos partidos, para el
caso de los partidos mayoritarios. Mientras que en el caso de los partidos
minoritarios, estos so6lo podran hacerlo con la union de los seis minoritarios (PVEM,
MC, PES, PANAL, PT y PH) mas un partido mayoritario. En este sentido, resulta
conveniente proponer un escenario tentativo de las posibles coaliciones legislativas
gue se pueden formar, a partir del nimero de bancas parlamentarias que tiene cada

partido.

Cuadro 36. Coaliciones minimas ganadoras en la Asamblea Legislativa. Primer afio
legislativos de la VII Legislatura en la ALDF (Con un minimo de Quérum)

Coaliciones Qudérum Aprobacion de una ley
MORENA-PRD Si Si
20+17= 37
MORENA-PAN No Si
20+10: 30
MORENA-PRI No si
20+8= 28
MORENA-PRD-PAN-PRI Si si
20+17+10+8= 55
MORENA-PRD-PAN Si Si
20+17+10=47
MORENA-PRD-PRI Si Si
20+17+8=45
MORENA-PAN-PRI Si Si
20+10+8=38
PRD-PAN-PRI Si Si
17+10+ 8= 35

PRD-PAN-PRI-MC-PVEM-PES-PT-PH-PANAL Si Si

17+10+8+3+3+2+1+1+1=46

MORENA-MC-PVEM-PES-PT-PH-PANAL No Si
20+3+3+2+1+1+1=31

PRD-MC-PVEM-PES-PT-PH-PANAL No Si
17+3+3+2+1+1+1=28
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PAN- MC-PVEM-PES-PT-PH-PANAL No si
10+3+3+2+1+1+1=21
PRI- MC-PVEM-PES-PT-PH-PANAL

8+ 3+3+2+1+1+1= 19 No Si

Fuente. Elaboracién propia. El esquema se retomé de Casar (2000)

El cuadro anterior permite observar que Morena, si bien tiene un mayor nimero de
diputados en comparacion con los demas grupos parlamentarios, por si solo no
puede cubrir el quérum necesario para abrir sesiones legislativas, aunque si la
aprobacion de dictamenes, siempre y cuando la asistencia de diputados sea como
minimo de 34. Un dato interesante que ofrece el cuadro anterior es que la coalicion
integrada por todos los partidos distintos a Morena, uniéndose en conjunto, pueden
prescindir de la cooperacion de éste, pues entre los nueve partidos reinen 46 votos,
lo que significa que ademas de cumplir el requisito del quérum, también pueden

aprobar leyes.

En consecuencia, se puede afirmar que a pesar de tener un mayor nimero de
diputados por ambos principios (MR y RP) en la Asamblea, los votos que relne
Morena (en tanto haya disciplina partidaria) no le garantiza tener un apoyo
parlamentario suficiente para aprobar leyes, por lo tanto, necesitara coaligarse con
otras fuerzas parlamentarias para que puedan ser aprobadas sus iniciativas.
Asimismo, como parte del analisis del trabajo parlamentario conviene mostrar el
namero de iniciativas presentadas durante el primer afio de sesiones, que son en
todo caso, un buen referente (no el Gnico) para medir el trabajo legislativo de las
fuerzas parlamentarias que integran la VII Legislatura.

En el proximo cuadro se podra identificar la presencia de un nuevo actor politico
permitido por la legislatura local; ya que ademas de aumentar el numero de partidos,

encontramos que se conformé una Coalicion Parlamentaria,'®® integrada por los

183 |_os diputados que conformaron dicha Coalicion fueron Juan Gabriel Corchado Acevedo de Nueva
Alianza; José Alberto Benavides Castafieda del Partido del Trabajo y Luciano Jimeno Huanosta del
Partido Humanista. Este comunicado se dio a conocer el dia 29 de septiembre de 2015 en el Boletin
Informativo de la Asamblea Legislativa. Disponible en http://www.aldf.gob.mx/comsoc-integrantes-
los-partidos-humanista-trabajo-y-nueva-alianza-conforman-coalicion-parlamentaria-aldf--22237.html
[Consultado el dia 15 de febrero de 2018]

185



partidos Nueva Alianza, Partido del Trabajo y Partido Humanista (PANAL-PT-PH),
quienes contaban Unicamente con un diputado

Cuadro 37.
Iniciativas presentadas durante el primer afio de sesiones de la VIl Legislatura

Iniciativas Tasa de Tasa de
Origen Presentadas Aprobadas Rechazadas eficiencia contribucién
(turnadas a legislativa legislativa
Comision)
MORENA 44 17 0 38.63 15.27
PRD 104 23 0 22.11 36.11
PAN 41 10 0 24.39 14.23
PRI 28 12 0 42.85 9.72
PVEM 21 7 0 33.33 7.29
MC 9 1 0 11.11 3.12
COALICION 9 0 0 0 3.12
PARLAMENTARIA
PES 24 3 0 125 8.33
Jefe de Gobierno 8 5 0 62.5 2.77
Total 288 78 0 100%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Diario de Debates y la Gaceta Parlamentaria de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.

Nota: El rubro de “Iniciativas aprobadas, se refiere al porcentaje de la diferencia entre las iniciativas
presentadas entre las que les fueron aprobadas. Solo se consideran aquellas que pertenecieron a un solo
grupo parlamentario o al Jefe de Gobierno, ya que algunas que fueron aprobadas pertenecia a dos o mas
actores distintos, por lo cual no se pudo distinguir a quien darle el crédito. Estas no fueron incluidas.

*La tasa de eficiencia legislativa se refiere al porcentaje total de las iniciativas que presentd cada grupo
parlamentario y que le fueron aprobadas.

**|_a tasa de contribucion legislativa se refiere al porcentaje total de las iniciativas presentadas por cada
grupo parlamentario respecto al total de iniciativas presentadas por todos los actores parlamentarios
durante la legislatura.

Como puede apreciarse en el cuadro anterior, la presentacion de iniciativas se
concentro principalmente en cuatro grupos parlamentarios: Morena, PRD, PAN y
PRI. Asimismo, fueron los mismos partidos que relativamente tuvieron mayor éxito
en sus iniciativas (también puede incluirse al PVEM), por lo que podria decirse que
son cuatro los actores politicos que inciden en el proceso legislativo y no uno o

méaximo dos como lo fue en la legislatura anterior.
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Ahora bien, mas adelante se vera si existe una tendencia a la cooperacion
interpartidaria entre estos cuatro grupos parlamentarios para aprobar iniciativas de
ley o si por el contrario, se coaligan también con los partidos minoritarios y excluyen
a uno de ellos, para que sus preferencias no dependan completamente de los otros

partidos que podrian ser considerados, en cierta medida, como mayoritarios.

De esta manera encontramos que el PRI (8 diputados) podria ser sustituido con los
votos de MC (3), PVEM (3), PES (2); el PAN (10 diputados) con los votos de MC (3),
PVEM (3), PES (2), PT (1) y PH (1). Para prescindir del apoyo del PRD (17 diputados)
se requiere que se coaliguen PRI (8), (MC (3), PVEM (3), PES (2) y PT PH (ambos
tienen un diputado) incluso entre PAN (10) y PRI (8) superan los votos que puede
ofrecer el PRD. Para prescindir de la cooperacion de Morena (20 diputados) tendria
que haber una coalicion entre PRD (17) y PAN (10), PRD (17) y PVEM o MC (ambos
tienen 3 diputados); PAN (10), PRI (8) y PES (2) o PAN (10), PRI (8), PH (1)+ PT (1)
0 PANAL (1). Desde luego, considerando hipotéticamente que participaran todos los

diputados de cada grupo parlamentario.

Retomando la informacion del cuadro 37, nuevamente se puede observar que los
partidos minoritarios como actores politicos mantienen una actividad legislativa
limitada y poco productiva en cuanto a eficiencia y contribucion legislativa. El Unico
partido considerado como minoritario y que puede decirse que tuvo un desempefio
relativamente mas productivo y eficiente fue el PVEM. Sin embargo, palidece ante
el nimero de iniciativas que les han sido aprobados al PRD, PAN, PRI y Morena.

Un segundo dato que ofrece el cuadro y quizd el mas sobresaliente es la
participacion del ejecutivo en la presentacion de iniciativas y el nimero de proyectos
que le fueron aprobados, pues a diferencia del ultimo afio de la VI Legislatura, su
tasa de participacion y de éxito disminuyd. Si se retoma la evidencia empirica que
sefialaban Casar y Margarita Jiménez, en donde la participacién del ejecutivo en el
proceso legislativo se veia reducida en un gobierno sin mayoria en comparaciéon
con un gobierno unificado, podemos afirmar que sucedié lo mismo con el Jefe de

Gobierno en la Asamblea Legislativa.
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Por otra parte, aun cuando no se puede apreciar a simple vista, el seguimiento
legislativo permiti6 encontrar que la figura del Jefe de Gobierno en su funcion
legislativa no tiene mayores dificultades para que sus iniciativas sean turnadas a
alguna Comision de la Asamblea, incluso con un nuevo tipo de gobierno, pues
aunque en esta legislatura presentd una menor cantidad de iniciativas, todas las
que present6 fueron turnadas y su éxito legislativo fue superior al resto de los
grupos parlamentarios. Lo anterior puede tener dos respuestas: la primera es que a
pesar de que su partido no tuvo la mayoria de las bancas parlamentarias, su figura
como ejecutivo siguido siendo dominante y la segunda, como bien lo sefialaba
Manoel Santos, pudo haber presentado iniciativas que a su criterio no generaria
mayores conflictos para su aprobacion.

Un tercer dato que podemos retomar del cuadro es la eficiencia y contribucion
legislativa de la primera minoria (Morena), ya que si se analiza su desempefio
parlamentario podemos observar que no pudo reflejar su posicion mayoritaria (en
términos relativos) en la presentacion de iniciativas, pues si bien tuvo cierto éxito en
la aprobacion de las mismas (38.63%), su contribucion legislativa (15.63%) en la
Asamblea, fue inferior a la del PRD. De hecho, incluso cuando tiene un desempefio
parlamentario aceptable, es apenas superior al del Partido Accién Nacional
(24.39%), esto sin considerar que este partido solo cuenta con diez legisladores, es
decir, con la mitad de diputados que tiene Morena, A su vez, también es inferior al
del PRI que con tan solo 8 diputados tiene una tasa de eficiencia legislativa del
42.85%. En este sentido, vemos que no se trata de qué partido obtiene un mayor
namero de escafios en la Asamblea, sino de aquél que puede tener un mejor
desempefo legislativo con los recursos que disponga, incluyendo recursos

humanos.

Otro rasgo que sobresale de este cuadro, es el nimero de iniciativas que presentan
los partidos minoritarios, ya sea de manera individual o como parte de una Coalicion
Parlamentaria, pues observamos nuevamente que su capacidad de accién y de
incidir en la agenda legislativa es minima. Este hecho se pudo constatar al revisar

el Diario de Debates durante el segundo periodo ordinario, pues se encontré que la
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Coalicion Parlamentaria presento cuatro veces una misma iniciativa en diferentes
sesiones, y sin embargo, no pudo conseguir que fuera turnada hacia una Comision.
Dicha iniciativa fue la siguiente: “Iniciativa con proyecto de decreto por el que se
reforman diversas disposiciones de la Ley de establecimientos mercantiles del
Distrito Federal, la Ley para el Desarrollo Econdmico del Distrito Federal, la Ley de
seguridad alimentaria y nutricional para el Distrito Federal y la Ley de adquisiciones
para el Distrito Federal”. Si bien, con el titulo no se determinaré cual seria su impacto
real, tampoco se considera que sea una iniciativa intrascendental para la sociedad
capitalina, en comparacion con las que estan enfocadas a escribir en letras de oro

alguna frase o reconocimiento de algun personaje en particular.

En términos generales, el trabajo legislativo de los grupos parlamentarios, en cuanto
al total de iniciativas presentadas y las que fueron aprobadas, fue del 18%; lo cual
habla de la baja productividad que tuvieron los grupos parlamentarios durante el
afo legislativo (2015-2016) en comparacién con la productividad legislativa del

tercer afo de la VI Legislatura, la cual fue del 27%.

A continuacion se sintetizara la informacién del comportamiento de las votaciones
nominales que permitan observar las distintas coaliciones que se formaron al interior
del recinto legislativo. Nuevamente se buscara identificar y sefialar si hubo mayorias
amplias o minimas ganadoras y en qué temas fueron mas reactivos 0 mas
cooperativos los diez partidos politicos que conforman la Asamblea. No obstante,
antes de clasificar y analizar las coaliciones que se formaron en temas de seguridad
y justicia, en materia econdémica, materia politica, iniciativas que atiendan a un
sector especifico de la sociedad y otras; es pertinente hacer hincapié en el tipo de
coaliciones que se formaron de manera general durante el primer afio de la VIl

Legislatura
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Cuadro 38. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa

(1o afio de ejercicio de la VII Legislatura)

Frecuencia Porcentaje Partidos
Coalicion de de participantes
coaliciones | coaliciones
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES-PH 8 7.47 9
MORENA- PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES 15 14.01 8
PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES-PH 1 0.93 8
MORENA- PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM 4 3.73 7
PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PT-PES-PH 4 3.73 9
MORENA- PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PT-PES-PH 6 5.60 10
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PES 3 2.80 6
PRD-PAN-PRI-PANAL-PES 1 0.93 5
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES 1 0.93 8
PRD-PAN-PRI-PT-MC-PVEM-PES 1 0.93 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES 9 8.41 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PT-MC-PVEM-PES 3 2.80 8
PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES 1 0.93 7
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PH 1 0.93 8
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC 1 0.93 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PH 3 2.80 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-PVEM-PES 1 0.93 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC-PVEM-PES 8 7.47 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PVEM-PES 1 0.93 7
PRD-PAN-PRI-MC-PVEM 1 0.93 5
PRD-PAN-PRI-MC-PVEM-PH 1 0.93 6
PRD-PAN-PRI-PANAL-PVEM-MC 1 0.93 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM 1 0.93 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC-PVEM 1 0.93 6
MORENA PRD-PAN-PRI-MC-PVEM-PES-PH 20 8 7.47 8
MORENA-PRD-PAN.PRI-MC-PES 1 0.93 6
MORENA-PRD-PAN.PRI-PANAL-PVEM 1 0.93 6
Continda....
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Continuacion...

Cuadro 38. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa
(1o afio de ejercicio de la VII Legislatura)

Frecuencia Porcentaje Partidos
coaliciar coali(i‘ieones coali(i‘ieones participantes
MORENA- PRD-PAN-MC-PVEM-PES-PH 1 0.93 7
MORENA-PRD-PAN.PRI- MC-PVEM-PH 3 2.80 7
MORENA-PRD-PRI-PVEM-PES-PH 1 0.94 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-PVEM-PES-PH 1 0.94 7
MORENA-PRD-PAN-MC-PES 2 1.86 5
MORENA-PRD-PAN-MC-PVEM-PES 5 4.67 6
PRD-PAN-PVEM 1 0.93 3
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC 3 2.80 5
MORENA-PRD-PAN-PVEM-PES 1 0.93 5
MORENA-PRD-PAN-PRI-PVEM 1 0.93 5
TOTAL 107 100

Fuente: Elaboracién propia con datos de los Diarios de Debates y Gacetas Parlamentaria. Se
retomé el esquema propuesto por Casar (2000) y se adiciond el rubro de “partidos participantes”

NOTA: El porcentaje no es exactamente el cien por ciento, debido a que no se incluyen todos los
decimales. La combinacion de coaliciones considera también a los periodos de recesos y los
periodos extraordinarios, por tal motivo, algunas coaliciones estan formadas por pocos partidos

Como puede observarse, la multiplicidad de coaliciones fue mas amplia (en
comparacion con las que se registraron en la VI Legislatura) y constantemente
cambiantes, pues la coalicibn que mas se repitié fue la conformada por casi todos
los grupos parlamentarios (a excepcion del PT y PH), lo cual significO dos votos
menos Yy el equivalente al 14.15 por ciento de todas coaliciones que se formaron
durante este periodo. La cooperacion interpartidaria que incluyé a todos los partidos
politicos (5.60 por ciento), s6lo se repitid en seis ocasiones, lo cual significa que el
94.4 por ciento de los dictdmenes votados favorablemente, no coincidieron con el

voto de todos los grupos parlamentarios.

Del cuadro anterior vale la pena resaltar la posibilidad de aprobar dictamenes con

la coalicion PRD+PAN+PVEM (equivalente a 30 votos), tomando en cuenta que la
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cooperacion PRD+PAN suman 27 votos y que el PVEM es de los minoritarios con
mayor numero de escafos (3 legisladores). De esta manera, se puede afirmar que
no necesariamente se requiere de los veinte votos que pudiera proporcionar Morena
para aprobar los dicthmenes y que su posicion como primera minoria es endeble, A
continuacion, veremos en qué tipo de temas fue mas proclive la cooperacion

interpartidista y si las coaliciones fueron minimas o amplias.

Cuadro 39. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa (VII Legislatura)
Iniciativas en materia de Seguridad y Justicia

Frecuencia Porcentaje de
de coaliciones Partid
L, coaliciones | del total de | -artidos
Coalicion (primer afio) | iniciativas participantes
Seguridad vy
Justicia
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC 1 20 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES-PH 1 20 10
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES 1 20 9
MORENA-PRD-PAN-PRI- MC-PVEM-PES 1 20 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PVEM 1 20 6
TOTAL 5 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.

Cuadro 40. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa (VII Legislatura)
Iniciativas en materia politica

Frecuencia | Porcentaje de
de coaliciones )
coaliciones | del total de | Partidos
Coaliciéon (primer afio) | iniciativas en | participantes
materia
politica
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC PVEM-PES 2 25 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM- PH 2 25 9
PRD-PAN-PRI-MC-PVEM 1 12.5 5
MORENA-PRD-PAN-PRI- PANAL-MC-PVEM-PES 1 12.5 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM 1 12.5 7
MORENA-PRD-PAN MC-PVEM-PES 1 12.5 6
TOTAL 8 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.
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Cuadro 41. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa (VII Legislatura)

Iniciativas en materia econémica

Frecuencia Porcentaje de
de coaliciones Partidos
coaliciones | del total de participantes
Coaliciéon (primer afio) | iniciativas
(materia
econémica)
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC PVEM-PES-PH 4 50 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES-PH 1 125 10
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC-PVEM-PES-PH 2 25
MORENA-PRD-PAN-PRI- MC-PVEM-PES 1 12.5
TOTAL 8 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.

Cuadro 42. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa (VII Legislatura)
Iniciativas que atienden a un sector especifico de la sociedad.

Porce_n?aje de
Coalicion Frecg:ncia gcélalt'gt';ng: Partidos

coaliciones iniciativas U

rimeranc) | (ector
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC PVEM-PES-PH 3 14.28 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL -MC-PVEM 2 9.52 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PES 2 9.52 6
MORENA-PRD-PAN-PRI--MC PVEM-PES 3 14.28 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC PVEM-PES-PH 2 9.52 10
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC PVEM-PES 1 4.76 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC PVEM-PES 1 4.76 8
MORENA-PRD-PAN-MC PVEM-PES 2 9.52 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC PVEM-PES-PH 1 4.76 8
MORENA-PRD-PAN -MC PVEM-PES-PH 1 4.76 7
MORENA-PRD-PRI-PVEM-PES-PH 1 4.76 6
MORENA-PRD-PAN-PRI.MC 1 4.76 5
PRD-PAN-PVEM 1 4.75 3

TOTAL 21 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.
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Cuadro 43. Coaliciones en las votaciones de la Asamblea Legislativa (VII Legislatura)

Iniciativas varias

Frecuencia Porce_nftaje de
Coalicion coali((j:(ieones ((:jc(;laltl(():tlglns: Pgr_tidos
(primer afio) iniciativas participantes

PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES-PH 153 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES-PH 5 7.69 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES 13 20 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PES 1 153 6
PRD-PAN-PRI-PANAL-PES 1 1.53 5
PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES 1 1.53 8
PRD-PAN-PRI- PT-MC-PVEM-PES 1 153 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PT-MC-PVEM-PES 3 4.61 8
PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM-PES 1 1.53 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PT-PANAL-MC-PVEM-PES 5 7.69 9
PRD-PAN-PRI-PT-PANAL-MC-PVEM-PH 1 1.53 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PH 1 1.53 9
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM-PES-PH 2 3.07 10
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT- PVEM-PES 1 1.53 8
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL- PVEM-PES 1 1.53 7
PRD-PAN-PRI- MC-PVEM-PH 1 153 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC-PVEM-PES 3 4.61 7
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-PT-MC-PVEM 1 3.07 8
MORENA-PRD-PAN-PRI- MC-PVEM 1 153 6
MORENA-PRD-PAN-PRI-PANAL-MC-PVEM 1 1.53 7
MORENA-PRD-PAN-PRI- MC-PVEM-PES-PH 5 7.69 8
MORENA-PRD-PAN-PRI- MC-PVEM- PH 4 6.15 7
MORENA-PRD-PAN-PRI- PVEM-PES-PH 1 1.53 7
MORENA-PRD-PAN- MC- PES 2 3.07 5
MORENA-PRD-PAN -MC-PVEM-PES 2 3.07 6
MORENA-PRD-PAN-PRI -MC 2 3.07 5
MORENA-PRD-PAN -PVEM-PES 1 1.53 5
MORENA-PRD-PAN-PRI-PVEM 1 1.53 5
MORENA-PRD-PAN-PRI-MC-PES 1 153 6
TOTAL 65 100

Fuente: Elaboracion propia con datos del Diario de Debates.
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En conjunto, todos los cuadros anteriores demuestran una vez mas que las
coaliciones legislativas son un instrumento politico cominmente utilizado en la
Asamblea Legislativa, independientemente del tipo de gobierno que se forme a
partir de los resultados electorales. No obstante, la diferencia entre ambos tipos de
gobierno radica en las distintas combinaciones de coaliciones legislativas, siendo
méas amplias y diversas en un gobierno sin mayoria que en un gobierno unificado
(en el caso de la ALDF)

En el primer afio de la VIl Legislatura y con base en la informacion recabada, se
puede observar que la multiplicidad de coaliciones asi como una mayor proclividad
a su formacion, se encuentra en los dictamenes de iniciativas que no atienden temas
econdémicos, politicos y de seguridad y justica. En este sentido, nos podemos
percatar de que las coaliciones legislativas son mas factibles de formarse cuando
se trata de iniciativas que abordan algun sector en especifico de la sociedad
(madres solteras, adultos mayores, personas con discapacidad, nifios, jovenes,
etc.) asi como en iniciativas varias, es decir, aquellas que adicionan, reforman,

abrogan nuevas leyes o reglamentos locales.

Asimismo, dentro del andlisis cuantitativo de cada cuadro se puede destacar el
namero de los partidos participantes en las coaliciones. Se observa que la coalicion
minima fue de tres partidos; sin embargo, ésta solo se registrdo en un periodo de
receso, en donde solo participan un numero limitado de grupos parlamentarios y la
Gnica vez que se formo estuvo integrada por PRD-PAN-PVEM, que son la segunda
y tercera minoria mas un partido minoritario. Otra coalicibn minima que se registro
en las votaciones nominales, estuvo integrada por cinco grupos parlamentarios en
nueve ocasiones: dos veces por el PRD-PAN-PRI+2 partidos minoritarios y en siete
ocasiones por MORENA-PRD-PAN-PRI+ 1partido minoritario.

Respecto a las coaliciones amplias, éstas estuvieron integradas por siete o diez
partidos (unanimidad) en ochenta y tres ocasiones, de las cuales se excluyd nueve
veces al partido Morena, y en las setenta y cuatro restantes, solo se excluyeron a
partidos minoritarios. Por lo tanto, se puede afirmar que todas tuvieron como

coalicion fija a Morena-PRD-PAN-PRI. La cooperacion interpartidaria entre cinco y
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seis partidos se dio en veintitrés ocasiones, en donde la Unica coalicion fija fue entre
PRD-PAN, excluyendo a Morena o PRI, o también cooperando juntos los cuatro

grupos parlamentarios.

Como se sefald en el andlisis cualitativo de la Legislatura anterior, los datos
estadisticos que se recuperaron del Diario de Debates y la Gaceta Parlamentaria
no permiten observar algunos aspectos relevantes que surgen en torno a las
votaciones uninominales. Tal es el caso del partido Morena y su posicion como
primera minoria en la Asamblea, pues aun cuando se hubiese pensado que éste
junto con otros partidos se unirian para desplazar como fuerza parlamentaria al PRD
y ser capaz de bloquear los proyectos de ley del ejecutivo y del partido gobernante
o incluso formar una coalicion para que pudiera imponer su propia agenda legislativa
y con ello, asumir un papel mas importante como partido de oposicidn, esto

simplemente no sucedid, segun los resultados de las votaciones nominales.

No obstante, aunque fueron pocas las votaciones que registraron a Morena como
un partido opositor o critico, vale la pena agregarlas en este analisis, ya que podrian
arrojar cierta evidencia de por qué estos dictamenes no fueron aprobados por
unanimidad. A continuacidn se muestran los dictamenes que generaron dicho

comportamiento.

Cuadro 44
Dictamen Favor Contra Abstenciones
1.Dictamen respecto a la iniciativa con proyecto de decreto
por la que se reforman los articulos 86 fraccion 1V, 88 segundo 21
parrafo, 144 fraccién 1V, 166 fraccion V, VI 'y VII, 169 fraccion PRD, PAN, 15 1
I, 174 parrafo tercero, 175, 177, 180 primer parrafo, 182 PRI, MC, Morena PES
primer y segundo parrafo y 183, se adiciona un segundo PVEM
parrafo al articulo 84, una fraccion IV al articulo 186 y se crean
los articulos 166 bis, 175 bis y 177 bis, todos del Coédigo de
Instituciones y Procedimientos Electorales del Distrito Federal
2.Dictamen respecto al proceso de eleccion de tres 34
integrantes honorarios del Consejo de la Comision de | PRD, PAN, 17
Derechos Humanos del Distrito Federal, PRI, PANAL, Morena 0
PVEM, PT.
MC, PES
Continda...
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Continuacion...

Dictamen Favor Contra | Abstenciones
3.Dictamen respecto a la designacion de los Consejeros 28
Ciudadanos de la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento PRD, PAN, 15 0
Territorial del Distrito Federal, para el periodo 2016-2019, PRI, PT, MC, Morena
PVEM, PES
4.Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto por el que 34
se modifica la fraccion 1l del articulo 18 y se adiciona un PRD, PAN, 16 0
parrafo a los articulos 47, 59, 60, 79 y 80 de la Ley Organica | PRI, PANAL, Morena
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal MC, PVEM,
PES
5. Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto por la que 15
se adiciona la fraccién ClIl recorriendo las subsecuentes del 27 Morena
articulo 9, se reforma la fraccion Ill del articulo 11, se reforman PET%EQXL (14) 0
las fra(,:C|ones XVII, XLII, LXI del artlcullo. 12yla fraccpn ).(V PT, MC, PVEM
del articulo 15, todos de la Ley de Movilidad para el Distrito PVEM, PH 1)
Federal, con lo que se propone celebrar el dia sin automavil,
con el objeto de disminuir el uso de vehiculos automotores y
crear oficinas delegacionales de movilidad.
6.Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto mediante 21 1 15
el cual se reforma y adiciona una fraccién al parrafo cuarto del PRD, PAN, Morena
articulo 236 del Cadigo Penal para el Distrito Federal, PRI, PANAL, Morena (12)
PT, MC PVEM (3)
7.Dictamen respecto a la iniciativa con proyecto de decreto
por la que se reforman los articulos 86 fraccion IV, 88 segundo 21
parrafo, 144 fraccion IV, 166 fraccion V, VIy VII, 169 fraccion PPRII?DI E/I'?:N 15 1
I, 174 parrafo tercero, 175, 177, 180 primer parrafo, 182 P\}EM ' Morena PES
primer y segundo parrafo y 183, se adiciona un segundo
parrafo al articulo 84, una fraccién IV al articulo 186 y se crean
los articulos 166 bis, 175 bis y 177 bis, todos del Cédigo de
Instituciones y Procedimientos Electorales del Distrito
Federal.
8. Dictamen a la propuesta de no ratificacién de la C. Irma 29 18
Leonor Larios Medina en el cargo de Magistrada del Tribunal PPRRE)I E/I/?:N M?lrt;;]a 0
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal PVEM. PH
PES (1)
43
9. Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto que PRD, 15 0
reforma, adiciona y derogan diversas disposiciones del PAN,PRI, Morena
. . S PT,PANAL,
Cadigo Fiscal del Distrito Federal. MC
PES,PH,
PVEM
Continua....
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Continuacion....

Dictamen Favor Contra | Abstenciones

41

10..Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto de Ley de PRD,PAN,PRI, 19 0

Ingresos del Distrito Federal, para el ejercicio fiscal 2016, PT";/IA(‘:NAL' Morena

PES,PH,
PVEM

44
11.Dictamen a la iniciativa con proyecto de decreto de Ley de PRD,PAN,PRI, 20 0
Ingresos del Distrito Federal, para el ejercicio fiscal 2016, PT,PANAL, Morena

RESERVA 1 MC,
PES,PH,

PVEM

43

12..Dictamen con proyecto de decreto de Presupuesto de PRD,PAN,PRI, 20

Egresos del Distrito Federal para el ejercicio fiscal 2016, PT’EAA(‘:NAL’ 0 Morena

PES,PH,
PVEM

Fuente: Elaboracién propia con base en el seguimiento legislativo del Diario de Debates.

El cuadro anterior no demuestra algun criterio en particular que pudiera advertir si
existe una postura ideoldgica o el porqué de tal oposicién a ciertos temas, lo Unico
gue se puede sefalar es que casi todas estas propuestas fueron presentadas por
integrantes del grupo parlamentario del PRD y las ultimas cuatro por el Jefe de
Gobierno. Al respecto llama la atencion la postura que tuvo Morena frente a la Ley

de Ingresos y el Presupuesto de Egresos que presento el ejecutivo local.

En primer lugar, se observa que el Jefe de Gobierno logré la aprobacion de sus
proyectos con el apoyo parlamentario de 9 partidos (incluyendo el suyo) y en
segundo lugar se aprecia que Morena, a pesar de ser un partido cohesionado y con
una alta disciplina partidaria (en esta votacion), no logro contrarrestar la decision de
la mayoria. Por lo tanto, como se sostenia al inicio de este capitulo, el ser la primera
minoria en la Asamblea no le garantiza un respaldo mayoritario para influir en los
resultados de las votaciones nominales o imponer sus intereses como actor

parlamentario.
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En términos generales, se puede afirmar que hubo un “equilibrio de fuerzas”, pues
de las 107 votaciones nominales que se registraron durante esta legislatura,
solamente en 13 dictamenes Morena actu6 como un partido opositor y reactivo,
incluso cuando en limitadas ocasiones fue apoyado por partidos minoritarios, como
el PES y PVEM, no pudo revertir la decision de la mayoria. Lo mismo sucedié cuando
los demas grupos parlamentarios votaban en contra y Morena era el Unico grupo
parlamentario que votaba a favor (ocurrié en una mocién suspensiva). Sin embargo,
esto no significd que siempre votara en sentido contrario, ya que las coaliciones
fueron en su mayoria amplias (incluyendo a casi todos los grupos parlamentarios) y

en el mismo sentido de la votacién nominal (tendiente a la unanimidad).

Finalmente, con base en la evidencia empirica, se puede sefalar que en un
gobierno unificado, el partido que obtiene la mayoria de las bancas parlamentarias
cuenta con la posibilidad de garantizar el quérum y cuenta (en teoria) con el nimero
de votos necesarios para la aprobacién de los proyectos de ley. Caso contrario
sucede en los gobiernos sin mayoria, en donde la cooperacion y la negociacion se
hacen necesarias para la aprobacion de la agenda politica, de politicas publicas y
de las iniciativas. La diferencia sustancial radica entonces, en la fuerza
parlamentaria que adquiere (beneficia) o limita (subordina) a un partido y de la

posibilidad de requerir o prescindir del apoyo de los demas actores politicos.
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Conclusiones

A lo largo de la presente investigacion se ha demostrado la complejidad que implica
abordar el tema de las coaliciones legislativas (en términos generales). En primer
lugar, porque se requiere de una revisibn minuciosa de la literatura legislativa y de
los aportes de la ciencia politica comparativa. En este sentido, se encontré que la
emergencia de gobiernos distintos a los unificados (dominantes hasta finales de los
afios ochenta en México), han generado entre la comunidad cientifica diversos
debates, comparaciones y suposiciones tedricas que sefialan que las dinamicas
legislativas cambian en funcion del gobierno que se forme (unificado, dividido o sin

mayoria), o al menos ésa ha sido la idea predominante en la literatura.

Por otro lado, se dio cuenta de que existe, ademas, una percepcion negativa en los
sistemas presidenciales combinados con sistemas multipartidistas, dado que son
mas propensos a la formacion de gobiernos sin mayoria y por lo cual se presupone,
la posibilidad de que existan diferencias o conflictos cuando los intereses del
Ejecutivo y de la mayoria en el 6érgano legislativo no coinciden, e incluso, en casos
extremos, pueden conllevar a la paralisis legislativa, bloqueos mutuos y una
disminucién en la produccion legislativa (Baez, 2006). Dicho en otras palabras, la
formacion de gobiernos sin mayoria dificulta la construccion de acuerdos o

consensos que permitan garantizar la aprobacion de leyes o politicas de gobierno.

En el caso de México, a nivel federal, el sistema presidencial no habia generado
dichas suposiciones tedricas, en gran parte, por el presidencialismo dominante
hasta 1994. Sin embargo, la pérdida de la mayoria absoluta en la Camara de
Diputados en 1997 y con ello, el surgimiento de gobiernos sin mayoria a nivel federal
y local (el primero en 1989) se estableceria un cambio institucional en la relacion
del Ejecutivo con el Legislativo y entre las fuerzas politicas que interactian
(cooperacion o disenso) en los 6rganos legislativos. Por otro lado, todo parece
indicar que la produccion de gobiernos sin mayoria seguira siendo parte de la
normalidad democratica a nivel subnacional (Lopez Lara, 2007). En este escenario
tedrico se situo la investigacion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal que

funge como 6rgano legislativo local.
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Ahora bien, como se pudo observar en el segundo y tercer capitulo, para analizar a
un érgano legislativo también se requiere conocer su origen, funcion e integraciéon
a través de distintos momentos histéricos, pues dificiilmente los Congresos
permanecen iguales a través del tiempo (por ejemplo, el Congreso Federal). En el
caso de la Asamblea se encontr6 que su origen se debié principalmente a la
inoperancia administrativa del gobierno federal para atender las demandas
ciudadanas que generd el sismo de 1985 y no a una decisién politica que quisiera
modificar el régimen de excepcion existente, en aquellos afos, en el Distrito Federal.
En cuanto a su funcion, se encuentran tres reformas politicas: 1987, 1993 y 1996,
las cuales paulatinamente le otorgaron facultades legislativas y cuyo mayor impacto
se dio en las elecciones de 1997, cuando por primera vez, los ciudadanos
capitalinos pudieron ejercer sus derechos politicos-electorales y la integracion de
ambos oOrganos de gobierno (ejecutivo y legislativo) dependieron del voto

ciudadano.

Pese a ser un organo legislativo sui generis (dada su naturaleza juridica), la revision
del procedimiento legislativo y las reglas del juego con base en los documentos
normativos (EGDF, LOALDF, RICALDFY RGIALDF), permitié identificar a los
actores que interactian al interior de la Asamblea y las reglas normativas que
moldean su comportamiento. En este sentido, la importancia de este capitulo recayo
en describir cudles son las facultades legislativas y limitaciones que le asigna la
normatividad como poder legislativo local y retomar, al margen del procedimiento
legislativo, qué tipo de votacidn se iba a utilizar para medir las coaliciones, en este

caso, la votacién nominal.

La literatura legislativa ha sido muy precisa en los escenarios legislativos que
pueden producir los gobiernos unificados y sin mayoria con sistemas
multipartidistas. Pero ¢ qué tan aplicables fueron dichas suposiciones tedricas en el
ambito local? Los hallazgos de esta investigacion demostraron que las coaliciones
legislativas fueron una herramienta comunmente utilizada en la Asamblea
Legislativa y que estuvieron formadas, en su mayoria, por casi todos los grupos

parlamentarios. No obstante, a pesar de que la votacion en varios temas genero
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multiples y distintas combinaciones de cooperacion interpartidaria, se confirma que
se estuvo lejos de un bloqueo mutuo (Ejecutivo-legislativo) o de conflictos
irresolubles entre los actores parlamentarios. Asimismo, en ambos contextos
legislativos, se pudo observar que aun cuando el partido gobernante (PRD) no cont6
con un respaldo mayoritario, fue posible generar consensos a través de la

confeccion de coaliciones parlamentarias para la aprobacién de iniciativas.

Ahora bien, de las hipotesis que se plantearon al inicio de esta investigacion y con

base en la evidencia empirica (hallazgos) se llego a las siguientes conclusiones:

Hipotesis 1: En ambas Legislaturas de gobierno unificado y gobierno sin
mayoria, la formacion de coaliciones sera diferente debido a que en contextos
legislativos distintos, el grado de consenso y cooperacion interpartidista, desde
la teoria, se sugieren resultados distintos.

Esta hipétesis pudo ser confirmada, en primer lugar porque durante el tercer afio de
la VI Legislatura se formaron 22 combinaciones diferentes de coaliciones
legislativas mientras que en el primer afio de la VIl Legislatura se confeccionaron
36 combinaciones distintas de cooperacion interpartidaria. Ademas, dichas
variaciones, se pudo demostrar, dependen en gran medida del nimero de bancas
parlamentarias que le son asignadas a cada partido politico conforme a los

resultados electorales.

Es decir, en un gobierno unificado y en términos cuantitativos, el partido gobernante
cuenta con un respaldo mayoritario en el 6rgano legislativo, lo cual facilita que sus
proyectos no dependan de la cooperacion de otros actores parlamentarios, y en
caso de indisciplina o en la busqueda de un consenso mas amplio, el nimero de
actores involucrados se reduce. En cambio en un gobierno sin mayoria cada grupo
parlamentario necesita de la cooperacion de otro u otros actores, incluso el partido
gobernante, pues en este escenario legislativo ninguna fuerza parlamentaria cuenta
con un respaldo mayoritario para aprobar sus iniciativas, por lo tanto, el numero de
actores participantes aumentan.

Hipotesis 2: En las coaliciones legislativas no influye la ideologia de los partidos

politicos, pues seran los proyectos controvertidos y los no controvertidos los que
definirAn el tamafio de las coaliciones en amplias 0 minimas. Teniendo
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repercusiones en las votaciones, es decir, si éstas tienden la unanimidad, si s6lo
vota la mayoria de las fuerzas parlamentarias o si apenas se reune el numero
de votos necesarios.

Se ha previsto desde la literatura que la distancia ideolégica (Mainwaring y Shugart,
1994; Lopez Lara, 2013 y Jiménez Badillo, 2015) es un factor politico que influye en
la formacion de las coaliciones legislativas, estableciendo que a mayor distancia
ideoldgica habrd menos probabilidades de que se coaliguen dos o0 mas partidos y a
la inversa. Sin embargo, la experiencia mexicana ha demostrado también que no
necesariamente se cumple esta regla, pues a veces es mas fuerte el vinculo de la
coalicion que el tipo de gobierno que se forme en la legislatura o que sean cercanos
ideologicamente (Jiménez Badillo, 2015). Desafortunadamente no existe
informacion actual que registre el espectro ideoldgico de los partidos en la Ciudad
de México y que permita explicar por qué votan juntos. No obstante, en la busqueda
de estos datos, sOlo se pudo encontrar una encuesta realizada en el 2014 (no
especifica si a nivel nacional o local) que integra a todos los partidos existentes en

la actualidad y que, en mi opinion, no est4 tan alejada de la realidad.

UBICACION IDEOLOGICA DE LOS PARTIDOS POLITICOS

5 4 4.5 5

mMC
23

PRD PES
2.4 3.2
N |
2.5 3

3.

Fuente: Consulta Mitofsky “Izquierdas y derechas en México ¢donde estan? Encuesta Online de autollenado.

Fecha de levantamientos: 25-28 de noviembre de 2014. Muestra: 300 respuestas validas.

Escala de 1 a5, donde 1 es “totalmente izquierda” y 5 es “totalmente derecha”

NOTA: Es una encuesta de opinién llevada a cabo via online utilizando el programa especializado en el disefio de
encuestas SurveyMonke y fue analizada graficamente utilizando el software especializado en investigacion de
mercados SPSS. Se advierte que como toda encuesta de opinion refleja el animo y la percepcion de la poblacion

encuestada y por lo tanto, no garantizan que los resultados prevalezcan en el tiempo.
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Si partimos de esta escala ideolOgica para explicar las coaliciones legislativas que
se formaron en la Asamblea, podriamos sefalar, en términos generales, que poco
import6 esta variable en la busqueda de consensos, pues durante la VI Legislatura
pudimos encontrar que la mayoria de las coaliciones estuvieron formadas por PRD-
PAN-PRI y si los ubicamos en este espectro ideoldgico significaria que se coaligan
dos partidos de derecha (algunos ubican al PRI como centro derecha) y un partido
de izquierda, lo cual significaria que votan juntos actores con visiones opuestas: una

conservadora y otra liberal.

En el primer afio de la VII Legislatura la mayoria de las coaliciones estuvieron
formadas por MORENA-PRD-PAN-PRI y si volvemos a ubicar a estos actores
parlamentarios en esta escala ideologica dard el mismo resultado, incluso en
extremos (Morena-PAN), es decir, una coalicion entre un partido totalmente de
izquierda y un partido totalmente de derecha. Se formulo entonces que serian los
temas controvertidos los que influirian en el tamafio de las coaliciones y parece ser
mas acertada esta explicacion, de ahi que no todos los dictamenes fueran
aprobados por unanimidad, sino que hay diferentes combinaciones de cooperacion
interpartidaria, que van desde la cooperacién entre tres partidos (coaliciones
minimas ganadoras) hasta la cooperacion de todos los partidos (coaliciones
amplias) pues cada votacidon nominal sefialaba diferentes coaliciones para aprobar

o desechar proyectos de ley.

No obstante, también se pudo observar que puede ser relativa la expresion “temas
controvertidos”, ya que para algunos actores un tema puede ser controvertido, ya
sea porgue va en contra de su vision de partido o porque mantienen cierta postura
frente algun tema, mientras que para otro partido puede no serlo. De ahi que
veamos votaciones en donde un solo partido vota en contra o se abstiene, mientras
qgue el resto de los actores se coaligan para la aprobacion o rechazo de alguna
iniciativa.

En el dltimo afio de la VI Legislatura se pudo observar en el PAN una postura
opuesta al resto de los grupos parlamentarios cuando se sometié a votacion una

iniciativa sobre la “rectificacion de actas de garantia de derecho de toda persona al
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reconocimiento de su identidad de género a través de un procedimiento
administrativo ante el Registro Civil del Distrito Federal” en donde la votacion
nominal registré seis abstenciones para este grupo parlamentario, lo cual puede
vincularse con la experiencia de la Il Legislatura en temas como el aborto,
matrimonio igualitario, etc., es decir, su papel como partido de oposicion se hace

visible ante temas que son contrarias a su vision conservadora.

En el primer afio de la VII Legislatura esta postura como oposicion se encontrd en
Morena respecto a temas de finanzas como la Ley de Ingresos y el Presupuesto de
egresos para el ejercicio fiscal 2016. En la Ley de Ingresos y la reserva de ésta
misma, fue el Unico actor parlamentario que voté en contra, con 20 y 19
respectivamente. En el Presupuesto de egresos registrd 20 abstenciones, no
obstante, en lareserva 1 de este proyecto de decreto contribuyd para su aprobacion
con 14 votos, lo cual deja entrever que fue un partido dispuesto cooperar con el
partido gobernante. En total fueron muy pocos los casos que registraron este
comportamiento, pues en la mayoria de las votaciones nominales se registra mas
la cooperacion (consenso) que la confrontacion (disenso). Por lo tanto, con base en
la evidencia empirica se demostré que la ideologia no influy6 de manera significativa
en la formacion de coaliciones, ya que la mayoria de las éstas, estuvieron integradas
por todos los partidos politicos en los distintos temas (econdémicos, politicos, de

seguridad e iniciativas varias).

Hipotesis 3: Los partidos minoritarios en un gobierno sin mayoria, adquieren un
rol como fieles de la balanza en las votaciones nominales, ya que su cooperaciéon
con algun partido mayoritario puede influir en el sentido de la votacion
(aprobacion o rechazo) de un dictamen en el Pleno.

Rainer M. Lepsus comprobd que la importancia politica de un partido “no resulta
necesariamente de su existencia y [del] tamafo relativo [de un partido], sino de la
funcién que éste tiene en un sistema de partidos concreto para la formacién de
coaliciones o de mayorias” (Rainer, 1980:54 citado en Nohlen, 1998). Retomando
la clasificacion que hacia Lujambio sobre los tipos de gobiernos (A, B, C y D)
clasificaba en el tipo B a aquellos gobiernos en el que el partido del gobernador

cuenta con la mayoria relativa de los escafios en el Congreso Local; lo cual ocurrié

205



en la VIl Legislatura y por lo tanto, se le puede ubicar en este escenario de la
tipologia de Lujambio. A su vez, este tipo de gobierno lo subdividia en B-1 y B-2.
En el primer subtipo sefalaba que eran aquellos casos donde era posible construir
coaliciones ganadoras minimas con partidos pequefios y en el subtipo B-2,
establecia que eran aquellos donde Unicamente es posible construir coaliciones

ganadoras minimas con los partidos grandes.

En la VI Legislatura, el partido gobernante (PRD) obtuvo con 34 escafios la mayoria
absoluta, por lo tanto, la construccion de coaliciones (en términos numericos) no era
tan necesaria, ya que sélo requeria del apoyo de algun partido minoritario en caso
de ausencia de diputados o de indisciplina partidaria. En este sentido, la tercera
hipotesis estuvo dirigida principalmente para el primer afio de la VIl Legislatura,
debido a que ningun partido politico obtuvo la mayoria absoluta en el érgano
legislativo y en tanto que “las legislaturas son 6rganos de decision colectiva que
operan mediante la regla de la mayoria” (Nacif, 2002 citado en Jiménez Badillo,
2015), se planteo la idea de que los grupos parlamentarios (con mayor numero de
escafios) buscarian coaligarse con los partidos minoritarios y dado que éstos
ocupan el 16.66% de los escafios en la Asamblea, se considerd, podrian ser actores
claves en la confeccion de coaliciones e influir en los resultados de las votaciones.
Desde luego, esta opcidn era mas viable para Morena y PRD, quienes tienen 20 y
17 bancas parlamentarias, respectivamente, y en caso de que el PAN o PRI no

quisieran colaborar.

En este sentido, al inicio del apartado de la VIl Legislatura se sugirieron todas las
posibles combinaciones de cooperacion interpartidaria que se creyo, podian
construirse a partir del nUmero de escafios que les fue asignado a cada partido. Con
base en esta informacidn se explico que los partidos minoritarios podian tener un
papel importante como actores politicos, pues de acuerdo con la cantidad de bancas
parlamentarias que les fueron asignadas en la Asamblea, podian aportar 11 votos
(la suma de todos) en cualquier coalicién legislativa; cantidad superior a la que
poseen el PAN o el PRI como grupo parlamentario.
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La evidencia empirica demostré que los partidos minoritarios en esta legislatura
aportaron votos en todas las coaliciones legislativas y que en la formacion de cada
una, se encontré6 como minimo, la cooperacion de dos partidos minoritarios. Sin
embargo, no siempre fueron fieles de la balanza debido a que en la mayoria de las
votaciones, las minorias mas grandes se coaligaron. No obstante para confirmar o
refutar esta hipotesis podemos analizar los resultados desde dos tipos de
coaliciones; la que incluye a las cuatro principales minorias Morena+PRD+PAN+PRI
o la que solo incluye a tres de las principales minorias: PRD+PAN+PRI y observar

si fue 0 no necesaria la cooperacion de los actores minoritarios.

Si se analiza desde la primera coalicion, se puede sefialar que en este escenario no
fueron fiel de la balanza, ya que en 91 de las 107 votaciones nominales registradas
en el primer afilo de la VIl Legislatura fue posible identificar la formacion de la
coalicibn Morena+PRD+PAN+PRI, lo que equivale al 85.84% del total de las
coaliciones durante el periodo 2015-2016 y por lo cual los votos de los partidos

minoritarios fueron complementarios.

Desde la formacion de la segunda coalicion (PRD-PAN-PRI) si se pudo identificar,
en ciertas ocasiones, a los partidos minoritarios como fieles de la balanza, ya que
al menos en 24 de las 107 votaciones esta coalicion no pudo garantizar un sentido
mayoritario que pudiera influir en el resultado, debido a que los votos de estos
grupos parlamentarios no era suficiente y se requeria de 1 a 3 votos adicionales. En
este sentido, los partidos minoritarios podian contribuir con estos votos y fungir
como fieles de la balanza para incidir en el resultado mayoritario. En suma, no puede
decirse si se aprueba o se rechaza esta hipotesis pues dependio, en gran medida,
de la cooperacion de las minorias mas grandes. Lo que si se pudo comprobar en
esta investigacién es que como actores parlamentarios tienen mayor participacion
en un gobierno sin mayoria (en este caso al inicio) en comparacion con un gobierno
unificado; sin embargo, ello no significa que no puedan formar parte de las

coaliciones legislativas en ambos contextos legislativos.

Por otro lado, en el caso de la Asamblea Legislativa, las aportaciones teoricas

acertaron parcialmente en la evidencia empirica al final e inicio de una legislatura
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(Lujambio, 2013), Si bien los resultados electorales y sus efectos impactan en la
conformacion de este 6rgano legislativo, las votaciones nominales demostraron que
independientemente del gobierno que se formo6 en ambas legislaturas, existe una
tendencia hacia la cooperacion entre las fuerzas parlamentarias y la generacion de

consensos por medio de coaliciones amplias, durante el final e inicio de cada una.

De esta manera, se observo también que el periodo de “luna de miel” que se registra
al inicio de cada legislatura es cierta, pues durante el primer afio de la VI
Legislatura, aun cuando se esperaban dos posibles escenarios, el primero en donde
el partido Morena (primera minoria) fuera un partido critico frente al gobierno y
buscara coaligarse con los demas partidos para revertir las iniciativas del Ejecutivo
y su partido, esto no ocurrié. Mientras que en el segundo escenario, en donde se
suponia que el PRD a pesar de ser una segunda minoria buscaria coaligarse con
los demas partidos dejando sin espacio de maniobra a la primera minoria (Morena),
los resultados permitieron observar que se dio lo segundo, pues mientras el partido
Morena votaba en contra, el resto de los grupos parlamentarios votaban a favor. No
obstante, esto so6lo ocurrio en 12.14% de las votaciones nominales de un total de
107, por lo cual se puede decir que la tendencia fue el consenso y no la

confrontacion.

Asimismo, la evidencia empirica demostré que existen similitudes y diferencias en
un gobierno unificado y un gobierno sin mayoria en la confeccién de coaliciones. Si
bien, desde la teoria es cierto que los escenarios legislativos pueden ser distintos
en apariencia, las dinamicas legislativas no siempre estan en funcién del tipo de
legislatura ni de las consecuencias legislativas que pronostica la literatura. Dicho de
otro modo, a pesar de los escenarios pesimistas que pronostican en los gobiernos
sin mayoria, se pudo identificar que existen alternativas para que el partido
gobernante cuente con un respaldo mayoritario en el Congreso y éstas son las

coaliciones legislativas.

Si bien, en los gobiernos unificados pareciera que el partido gobernante puede
prescindir de la cooperacion de las demas fuerzas parlamentarias, se encontré

histéricamente y en la evidencia empirica que esto no es del todo cierto, pues
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factores como la indisciplina partidaria y la falta de un liderazgo partidista pueden
provocar la necesidad de buscar un respaldo mayoritario a través de la cooperacion
legislativa con otros partidos, aunque en este caso, los partidos minoritarios podrian

ser fieles de la balanza con tan s6lo una pequeiia porcion de votos.

De esta manera, las diferencias entre ambos contextos legislativos radican en la
formacion de diversas coaliciones legislativas a partir del nimero de escafios
asignados. En otras palabras, en un gobierno unificado la necesidad de formar
coaliciones es minima, se reduce el tamafio de éstas y también el nimero de
actores; mientras que en los gobiernos sin mayoria, se tornan muy necesarias y
suelen mas amplias en cuanto al tamafio y nimero de actores parlamentarios que

las integran. Esto se demostr6 en la explicacién inicial de cada periodo legislativo.

Finalmente, la similitud que se encontré en ambos contextos de gobierno fue la
proclividad a la cooperacion interpartidista, ya que a pesar de las diferencias
ideoldgicas o del nimero de escafios que obtiene cada partido; el consenso en las

votaciones nominales fue mas la norma que la excepcion.
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ANEXOS

DE LAS FACULTADES LEGISLATIVAS, SEGUN EL ESTATUTO DE GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL (Completo)

ARTICULO 42.- La Asamblea L egidlativa tiene facultades para:

l. Expedir su Ley Orgénica que regulara su estructuray funcionamiento internos, que sera
enviada a Jefe de Gobierno del Distrito Federal, para €l sdlo efecto de que ordene su
publicacion;

Il. Examinar, discutir y aprobar anualmente laLey de Ingresosy el Presupuesto de Egresos
del Distrito Federal, aprobando primero las contribuciones necesarias para cubrir €
presupuesto.

Il. Al aprobar el Presupuesto de Egresos no podrd dejar de sefialar la retribucion que
corresponda a un empleo que esté establecido por laley; y en caso de que por cualquier
circunstanciase omitafijar dicharemuneracion, se entendera por sefialadala que hubiere
tenido fijada en el presupuesto anterior, 0 en laley que establecié el empleo.

Dentro de la Ley de Ingresos no podran incorporarse montos de endeudamiento superiores alos
que hayaautorizado previamente el Congreso delaUnion parael financiamiento del Presupuesto
de Egresos del Distrito Federal. Las leyes federales no limitarén la facultad del Distrito Federal
para establecer contribuciones sobre |a propiedad inmobiliaria, de su fraccionamiento, division,
consolidacién, traslacién y mejora, asi como las que tengan por base el cambio de valor de los
inmuebles incluyendo tasas adicionales, ni sobre los servicios publicos a su cargo. Tampoco
consideraran a personas como no sujetos de contribuciones ni establ eceran exenciones, subsidios
o regimenesfiscal es especia es en favor de personasfisicasy moralesni deinstitucionesoficiales
0 privadas en relacion con dichas contribuciones.

Lasleyesdel Distrito Federal no estableceran exenciones o subsidios respecto alas mencionadas
contribuciones en favor de personas fisicas o morales ni de instituciones oficiales o privadas.
S6lo los bienes del dominio publico de la Federacion y del Distrito Federal estarén exentos de
las contribuciones sefialadas; 1. Formular su proyecto de presupuesto que enviard
oportunamente a Jefe de Gobierno del Distrito Federal para que éste ordene su incorporaci én en
el Proyecto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal;

V. Determinar la ampliacion del plazo de presentacion de las Iniciativas de Leyes de
Ingresos y del Proyecto de Presupuesto de Egresos, asi como de la Cuenta Publica,
cuando medie solicitud del Jefe de Gobierno del Distrito Federal suficientemente
justificada ajuicio de la propia Asambleg;

V. Formular observaciones a programa general de desarrollo del Distrito Federal que le
remita el Jefe de Gobierno del Distrito Federal para su examen 'y opinion;

VI. Expedir la Ley Orgéanica de los tribunales encargados de la funcion judicia del fuero
comun en el Distrito Federal, que incluira lo relativo a las responsabilidades de los
servidores publicos de dichos 6rganos;
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VII.

VIII.

XI.

XII.

X1

XIV.

XV.

XVI.

XVII.

XVIII.

Expedir la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, la cua regulard su organizacién y funcionamiento, su competencia, €l
procedimiento, los recursos contra sus resoluciones y la forma de integrar su
jurisprudencia;

Iniciar leyes o decretosrelativos a Distrito Federa, ante el Congreso de la Union;
Expedir las disposiciones legal es para organi zar |a hacienda publica, |acontaduria mayor
y €l presupuesto, la contabilidad y €l gasto publico del Distrito Federal;

Expedir las disposiciones que rijan las elecciones |ocales en € Distrito Federal para Jefe
de Gobierno, diputados a la Asamblea Legidlativa y titulares de los 6rganos politico-
administrativos de las demarcaciones territoriales,

Legidar en materia de administracion publica local, su régimen interno y de
procedimientos administrativos,

Legidar en las materias civil y penal, normar € organismo protector de los derechos
humanos, participacién ciudadana, defensoria de oficio, notariado y registro publico de
la propiedad y de comercio;

Normar la proteccion civil; justicia civica sobre faltas de policia'y buen gobierno; los
servicios de seguridad prestados por empresas privadas; la prevencién y la readaptacion
social; lasalud; laasistencia social; y la prevision socid;

XIV. Legidar en materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano,
particularmente en el uso del suelo; preservacion del medio ambiente y proteccién
ecologica; vivienda; construcciones y edificaciones;, vias publicas, transito y
estacionamientos; adquisiciones y obras publicas, y sobre explotacion, uso y
aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito Federal;

Regular la prestacion y laconcesion de los servicios publicos; legislar sobrelosservicios
de transporte urbano, de limpia, turismo y servicios de a ojamiento, mercados, rastros y
abasto, y cementerios;

Expedir normas sobre fomento econdmico y proteccion a empleo; desarrollo
agropecuario; establecimientos mercantiles, proteccion de animales; espectaculos
publicos, fomento cultural, civicoy deportivo; y funcion socia educativaen lostérminos
delafraccion VIl del articulo tercero de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos,

Recibir, durante el segundo periodo de sesiones ordinariasy con presencia ante su Pleno,
los informes por escrito de resultados anual es de las acciones de:

a) El Procurador Genera de Justicia del Distrito Federal;

b) El servidor publico que tenga a su cargo € mando directo de lafuerza publicaen el

Distrito Federal;

c) El Presidente dela Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal; y
d) El Contralor General de la Administracion Publica del Distrito Federal;

Citar a servidores publicos de la Administraciéon Publica del Distrito Federal para que
informen al Pleno o alas comisiones cuando se discuta una ley o se estudie un asunto
concerniente a sus respectivos ramos y actividades,
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XIX.

XX.

XXI.
XXII.

XXII.

XXIV.

XXV.

XXVI.

XXVIL.

XXV

XXIX.

XXX.

Revisar la Cuenta Piblica del afio anterior que le remita el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal en los términos de este Estatuto y demas disposiciones aplicables;

Analizar losinformestrimestrales que le envie el Jefe de Gobierno del Distrito Federal,
sobre la gjecuciéon y cumplimiento de los presupuestos y programas aprobados. Los
resultados de dichos andlisis, se consideraran para la revision de la Cuenta Publica que
realice la Contaduria Mayor de Hacienda de la propia Asambleg;

Aprobar las solicitudes de licencia de sus miembros para separarse de su encargo;

Conocer de la renuncia del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, la que solo podra
aceptarse por causas graves, y aprobar sus licencias;

Designar en caso de faltaabsolutadel Jefe de Gobierno del Distrito Federal, por renuncia
0 cualquier otra causa, un sustituto que termine el encargo;

Decidir sobre las propuestas que haga € Jefe de Gobierno del Distrito Federal de
Magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y ratificar los
nombramientos de los Magistrados del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federdl;

Comunicarse con los otros 6rganos |ocal es de gobierno, con la Procuraduria General de
Justiciadel Distrito Federal, con la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal,
asi como con cualquiera otra dependencia o entidad por conducto de su mesa directiva,
la Comisién de Gobierno o sus 6rganos internos de trabajo, segin el caso, de
conformidad con lo que dispongan |as |eyes correspondientes;

Otorgar reconocimientos a quienes hayan prestado servicios eminentes ala Ciudad, ala
Nacion o ala Humanidad; y
Remover a los Jefes Delegacionales, por las causas graves que establece € presente
Estatuto, con el voto de las dos terceras partes de los diputados que integren la
Legidatura. La solicitud de remocion podra ser presentada por el Jefe de Gobierno o por
los diputados de la Asamblea Legidativa, en este caso se requerira que la solicitud sea
presentada, a menos, por un tercio de los integrantes de la legislatura. La solicitud de
remocion debera presentarse ante la Asambl ea debi damente motivada y acompariarse de
|os elementos probatorios que permitan establecer |a probable responsabilidad.

. Designar, a propuesta del Jefe de Gobierno, por €l voto de la mayoria absoluta de los

diputados integrantes de la Legislatura, a los sustitutos que concluyan el periodo del
encargo en caso de ausencia definitiva de los Jefes Delegacionales,

Recibir y analizar el informe anual de gestion que le presenten, por conducto del Jefe de
Gobierno, los Jefes Delegacionales, los cuales podran ser citados a comparecer ante
comisiones, y

Las demaés que le otorgan la Constitucion y este Estatuto.
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