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Introduccién

TENDENCIAS FEDERALIZANTES EN LA DEMOCRATIZACION

En este trabajo se busca exponer la forma en la que se recrea la autoridad local
dentro del sistema politico federativo. El principal objetivo es explicar como a partir
del afio de 1989 los gobernadores se han ido ajustando a una nueva dinamica
politica que rompe con los viejos métodos y practicas del poder, caracterizada por

el mantenimiento de la disciplina politica de las elites de gobierno local.

La nueva funcién del gobernador en un régimen con tendencias
federalizantes es muy amplia y es el resultado de traslapes entre los 6rdenes local
y nacional. En el pasado, el régimen ejecutivo-centrico era producto de la eficacia
de mecanismos nacionales de control local. Ahora, el orden federal,
particularmente el poder Ejecutivo, enfrenta una relacion mas directa con los
gobernadores quienes ya sin la tutela del presidente estan dispuestos a ejercer el

poder para proteger sus formas particulares de dominio.

LOS ESTUDIOS SOBRE LOS GOBERNADORES
El tema de los gobernadores dentro del sistema politico federal no ha sido materia
de estudio en la investigacién de la ciencia politica en México.! Son escasas las

investigaciones que pretenden analizar la funcion del gobernador como elemento

'Desde luego, existen trabajos monograficos (biografias, memorias, relatos periodisticos y estudios
que revisan el poder de un gobernador bajo el tema de “familias y parentescos politicos”) que si
bien son de suma utilidad en la reconstruccidon histérica, por su naturaleza no establecen

generalizaciones.



de un régimen que supone, formalmente, la dispersion de centros de poder. Lo
que se sabe al respecto es gracias a trabajos como los de Arturo Alvarado?,
Alberto Aziz Nassif®, Carlos Martinez Assad y Alvaro Arreola* y Roderic Ai Camp®.
La situacion en los dltimos afios no ha cambiado mucho pues sélo han aparecido
de manera reciente algunos estudios sobre el tema de la remocion de los
gobernadores en el marco de las facultades metaconstitucionales del presidente,
como el de Adriana Amezcua y Juan E. Pardinas®, y Patricia Drijanski’. Algunos
mas, como Joy Langston®, se han interesado en la cuestién de los patrones de
reclutamiento politico. Y estan, finalmente, quienes han estudiado la nueva
dinamica de los gobernadores después de la alternancia politica de 2000, como
Fernando Pérez Correa’. Sin embargo, persisten grandes huecos en relacién a

este tema. Por ejemplo, sigue faltando una interpretacion histérica de la funcién de

Arturo Alvarado, “Los gobernadores y el federalismo mexicano” en Revista Mexicana de
Sociologia, vol. 58, nim. 3, julio-septiembre, 1996, pp. 39-71

®Alberto Aziz Nassif “La construccién de un gobierno estatal de oposicién: ¢rompimiento temporal
del régimen de partido de estado?” en Carlos Alba, llan Bizberg, Héléne Riviere d’Arc (comps.), Las
regiones ante la globalizaciébn. Competitividad territorial y recomposicion sociopolitica, El Colegio
de México, Centre Francasis D’ Etudes mexicaines et centreaméricaines, 1998

“Carlos Martinez Assad y Alvaro Arreola Ayala, “El poder de los gobernadores”, en Soledad Loaeza
y Rafael Segovia, (comps.), La vida politica mexicana en la crisis, México, El Colegio de México,
1987

®Roderic Ai Camp, “Mexican governors since Cardenas. Education and career contacts”, en Journal
of Intermaerican Studies and World Affairs, Vol. 16, NUm. 4, noviembre de 1974, pp. 454-481
®Adriana Amezcua y Juan M. Pardinas, Todos los gobernadores del Presidente, México, Grijalbo,
1997

"Patricia Drijanski Roth, La remocion de los gobernadores y el federalismo mexicano,1934-1994,
México, CIDE, 1997

8Joy Langston, Changes in gubernatorial candidate selection, México, CIDE, 1999

°Fernando Pérez Correa, “Hacia la Convencién Nacional Hacendaria”, en Este Pais, nims. 155-
156, febrero-marzo, 2004, México, D.F., pp. 5-24



los gobernadores en el sistema politico federal, ya que la mas acabada que existe
hasta hoy (la de Roger C. Anderson) se detiene en la época de la consolidacion
del presidencialismo.'® Teniendo presente la enorme cantidad de temas por tratar

se buscara ahora contribuir a lo ya aportado por estas investigaciones.

PLAN GENERAL DEL LIBRO
El primer capitulo de esta investigacion estara orientado a identificar las fuentes
politico-institucionales de las gubernaturas en el marco del federalismo. En el
capitulo siguiente se busca caracterizar la formacién y decadencia del régimen
posrevolucionario, entre los afios de 1946 y 1988. Como se vera, se trata de un
periodo distinguido por una alta concentracion del poder y un férreo control de las
gubernaturas desde el centro federal. Los capitulos 1 y 2 fueron pensados para
dar una vision juridico-politica del proceso federativo en el que se desenvuelven
los gobernadores o, dicho de otra forma, para dar cuenta sobre el comportamiento
de las instituciones del régimen federal. En la tercera parte, se revisara la nueva
dinamica politica centro-regiones que comienza a partir de la década de los
ochenta, como producto de distintos procesos politicos como la descentralizacion

desde el gobierno y el cambio electoral desde las regiones.

Cabe aclarar que lo méas relevante no es el periodo 1946-1988 sino la
época actual, que va de 1989 hasta 2004, de la que se ocupan los capitulos 3y 4.

El capitulo 3 es el mas importante del trabajo. Ahi se da respuesta a la cuestion de

'“Roger Charles Anderson, The Functional Role of The Governors and their States in the Political
Development of Mexico, 1940-1964, Tesis doctoral, University of Wisconsin, 1971



si la democratizacion o la salida del PRI de la presidencia tuvo o no efectos sobre
varios recursos disponibles para los gobernadores. En el 4 se buscaran elementos
para responder a la pregunta sobre si los gobernadores gozan hoy de nuevos
poderes politicos o si se trata tan solo de una nueva forma de usar los que ya
tenian dispuestos en las normas juridicas. Se discute cuéles han sido los efectos
que sobre el régimen ha tenido el aumento del pluripartidismo, es decir, las
practicas derivadas de un esquema de gobierno en el que el presidente no cuenta
con una mayoria de gobernadores de su mismo partido. La emergencia de la
Conferencia Nacional de Gobernadores y el desempefio de algunas instituciones
encargadas de garantizar el Pacto Federal seran los principales temas a tratar.
Finalmente, se ofrecen conclusiones entorno al futuro del federalismo mexicano y

el nuevo perfil de los gobernadores.

METODOLOGIA
Aungue en la investigacion se realiza una revision historiogréfica no se trata de un
trabajo de historia; antes bien, lo que se busca es encontrar apoyo en ésta para el
control de algunas generalizaciones. El tratamiento que se hace aqui de la historia
reciente del pais retrata de manera concreta personas, lugares y tiempos y vincula
la accién de individuos y organizaciones con el desarrollo del Estado federal. Se
sigue un orden temético mas que cronolégico para asi poder retomar episodios ya
comentados para revisar otros temas. En muchos casos se reconstruyen algunos
acontecimientos clave con ayuda de entrevistas a ex gobernadores del periodo de
cambio (post 1989) para reforzar con ello un tipo de explicaciéon sobre como fueron
emergiendo nuevos usos del poder en lo que podria llamarse una vuelta mas al

federalismo.



La investigacion arranca con el afio de 1989 debido a que fue cuando por
vez primera la oposicion consigue alcanzar una gubernatura, con lo que caia uno
de los elementos bajo los cuales el Presidente lograba remover o designar a los
gobernadores: la filiacién al PRI. La membresia a un solo partido permitié alcanzar
la disciplina, que se habria de convertir en una norma partidista, y sin la cual no
podria entenderse una parte de la estabilidad del sistema politico en la época del
Partido Oficial. A partir de entonces la dinAmica de control del régimen frente a los
estados se veria transformada radicalmente por el efecto del pluralismo en los
estados y tendria como epilogo la emergencia de la CONAGO, que hasta 2004 fue
el reflejo de un proceso de reacomodo entre gobernadores de diversos partidos y
entre éstos y el presidente de la Republica. Por ello se propone el periodo 1989-
2004 como el mas adecuado para indagar sobre la transformacion del poder de

los gobernadores en el proceso de democratizacion-federalizacion.

El capitulo 3 muestra el nuevo patréon de comportamiento de los
gobernadores en un periodo de quince afos. Para ello, se homologa su
comportamiento politico a partir de conceptos en materia de relaciones intra-
federales y divisién de poder local, con lo cual se evita una farragosa comparacion
de todos ellos pues solamente de los que cumplieron su mandato sin
interrupciones en el periodo suman 93. Los conceptos son en realidad un conjunto
de arenas politicas institucionalizadas que aqui servirdn para agrupar los
comportamientos mas destacados de los gobernadores en los dmbitos federal y
local, a efecto de llevar a cabo el analisis de todo un proceso politico, no de casos
individuales. La validez de la investigacion dependera entonces de la existencia de
casos que sean lo suficientemente representativos de un nuevo comportamiento,

dentro de arenas de conflicto e interaccion local y federal.



Para revisar los cambios surgidos en los dltimos afios en el sistema
politico mexicano se requiere enfocar los dos niveles de gobierno como arenas de
conflicto siempre interrelacionadas. En el orden local, el balance se enfoca hacia
el control que tiene el gobernador sobre los principales procesos —arenas de
conflicto- de su entidad como la designacion de candidatos, el control del congreso
y de la legislacién electoral.’* En tanto, en el plano federal, los elementos se
referiran a la relacion gobernadores-orden federal, que pueden referirse a la
capacidad de aquellos para enfrentar las presiones del centro, con ayuda de
instrumentos como la controversia constitucional, o también a los mecanismos que
utilizé la presidencia para removerlos, como la declarativa senatorial que permite
la expulsion del gobernador. Finalmente, un elemento novedoso que también sera
analizado es el que vincula a presidente y gobernadores en el disefio del
presupuesto, asunto muy importante para entender la autonomia politica local. En
suma, el analisis de ambos planos, local-federal, permitird entender la forma en la

que se fue desarticulando el régimen de partido hegemaonico desde las regiones.

En dltima instancia, la caracterizacion que resulte del capitulo 3 servira para
contrastar, asi sea de forma esquematica, entre el viejo sistema y el que se va
reestructurando hasta 2004. Con lo anterior, se tratard de responder a dos
cuestiones. Primero, explicar en qué se traduce el proceso de pluralizacion de las

instituciones politicas y el desgaste del PRI en la vida politica local de los

Existen otros componentes importantes, como la capacidad de movilizacién politica, su vinculo
con los municipios gobernados por miembros de su partido o de otros partidos, o la politica de

reformismo constitucional, pero que por razones de espacio no seran tocados aqui.



gobernadores y en su relacion frente al centro federal. Segundo, exponer si sus
poderes son nuevos o si son los mismos que ya tenian en el viejo régimen, pero

utilizados de forma distinta.

Para ello, las categorias analiticas o arenas de conflicto que se refieren al

plano local deben mostrar de qué manera se ejerce:

a) El control de las candidaturas. En el pasado, el gobernador era el jefe de la
clase politica local, reconocido por todos. No obstante, el control del partido en el
orden local no podia ser utilizado para conformar un proyecto capaz de enfrentar
al Ejecutivo federal. A partir de 1989, los gobernadores comenzaron a ejercer un
control mas directo sobre sus organizaciones locales y, en el caso particular del
PRI, muchos experimentaron la llegada a la gubernatura a través de los métodos
tradicionales para luego poder controlar libremente su propio proceso sucesor.
Aqui se revisa cual es el margen que tienen hoy los gobernadores para elegir a

quien consideren su “heredero”.

b) El control de las autoridades electorales locales. A diferencia de otros
ambitos de las legislaciones locales, el aspecto electoral se ha vuelto un campo de
poder puesto que la apertura politica de las Ultimas décadas a producido un
aumento de intereses politicos y la consecuente expansion de demandas por el
ejercicio efectivo del derecho al voto y en el derecho a la organizacion politica de
los ciudadanos en partidos. Aunque los gobernadores no participaron en el largo
proceso de cambio electoral, si han tenido un enorme interés en amoldar la
legislacion electoral para asegurar si no su dominio, al menos cierta influencia

para orientar en algun grado el proceso electoral.



c) El control del poder legislativo. Resulta determinante para el futuro politico
del gobernador la relacion con el congreso, no solo para echar adelante reformas
constitucionales y/o legales, sino también como fuente de proteccion,

por ejemplo, en la hora de aprobar la cuenta publica anual. Frente al centro, la
relacion ejecutivo-legislativo es importante debido a que un manejo exitoso de una
mayoria puede ser clave a la hora de apoyar o detener una enmienda a la
Constitucion, una de las competencias que, de acuerdo al articulo 135, tienen en
sus manos los estados de la federacion. Asimismo, es valioso analizar como los
gobernadores han enfrentado los gobiernos divididos, es decir, qué medios han
usado para afrontar una correlacion de fuerzas adversa para poder gobernar.
Finalmente, la permanencia de algunos gobernadores frente a las presiones

federales “externas” se explica por el apoyo de sus asambleas.

En el plano de la relaciébn gobernadores-presidente de la Republica se

buscan los siguientes campos de disputa instituidos, como:

a) Controversias constitucionales. La indefensiéon de los estados frente al
poderio de la maquinaria central ha sido endémica y viene desde los origenes
mismos de nuestro pacto federal. La autonomia local no ha podido ser protegida
constitucionalmente, entre otras cosas, por la ausencia de una representacion
politica efectiva para los estados y por la auto-marginacion de estos en todos los
procesos de reforma politica. Aunque el recurso de la controversia constitucional
siempre estuvo presente, su uso fue posible en la medida en que las instituciones

politicas se habian pluralizado, dando lugar a una mayor lucha entre las elites.



Aqui se veré si los estados pudieron contener al orden federal. También en qué
casos un gobernador pudo demandar directamente al Ejecutivo y los efectos

juridico-politicos que tuvo tal hecho sobre la dinamica centro-region.

b) Remocioén de gobernadores. La integracion de los gobernadores en la
coalicion de gobierno se le ha llamado aqui como de remociones de tipo “hacia
arriba” o “promociones”, que puede exponer qué tan subordinados a los intereses
del centro federal se encuentran los gobernadores como para dejar el cargo para
el que fueron electos. Se espera mostrar bajo que medios (argumentos juridicos,
justificaciones oficiales, presiones politicas, etc.) se mantiene el mecanismo y con

qué fines se le utiliza.

c) Disefio del presupuesto. Un aspecto en el que ha quedado mas claro el nuevo
papel de los gobernadores es en el tema presupuestal. Estos buscan recuperar su
autoridad en la definicion de las politicas fiscales intergubernamentales. El tema
de la autonomia fiscal ha sido la base del enfrentamiento mas directo entre las
fuerzas locales y el Presidente de la Republica y en el se retrata con mas claridad
los estilos, recursos y capacidad de presion de cada uno de ellos o en su conjunto,
en la CONAGO. Por ello, aqui se analizara la aprobacion de la reforma fiscal de
2003, pues se trata de la primera vez en el que un grupo de ellos se involucra
abiertamente en la lucha por la aprobacién de un paquete fiscal, a través de los

diputados federales y de la negociacion directa con el Presidente.



En suma, se trata de un analisis extensivo, de tipo cualitativo, mas
adecuado a los fines de la investigacion debido a que los datos cuantificables que
pueden conseguirse, y que podrian ser construidos como indicadores, no permiten
llevar a cabo inferencias validas que expliquen la nueva conducta o poder de los
gobernadores (tasa de alternancia local, recambio, nimero de partidos, margen de
victoria, etc.). Ahora bien, una critica a la seleccion de casos sostendria que estos
resultan insuficientes para ilustrar si los gobernadores tienen o no hoy mas fuerza
politica. Es posible, por ejemplo, que el estudio de las controversias
constitucionales no haga referencia mas que a la reactivacion de las instituciones
con el aumento del pluralismo, sobre todo cuando los resultados de tales
controversias han tenido un efecto juridico marginal. Igualmente, el que casi todas
las legislaturas locales hayan realizado reformas a las leyes y codigos electorales,
con el fin de acotar la influencia de los gobernadores, no demuestra per se un
acotamiento de la influencia de éstos en los procesos electorales. Entonces
¢estos elementos son suficientes para probar si los gobernadores se han
fortalecido en los ultimos afios? Evidentemente, no; sin embargo, son los datos
que existen. El asunto podra subsanarse pues la investigacion se orientara a los
resultados, es decir, no al nUmero de veces en que un Presidente ha removido a

un gobernador, sino a la dinamica institucional que posibilitd tal accién.
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Capitulo 1
LAS FUENTES POLITICO-INSTITUCIONALES DE LAS GUBERNATURAS

En este capitulo se analizan los elementos que conforman desde sus origenes al
régimen federal mexicano y, en particular, a las gubernaturas. De continuo, los
estudios sobre los gobernadores se han llevado a cabo sin tomar en cuenta los
fundamentos ni la evolucion del régimen federal. En casi todos, con excepcion de
algunos trabajos monograficos, hay muy poca atencion sobre los procesos politicos
continuos. Esto es una deficiencia notable ya que es ahi donde se comprueba si los
gobernadores han ganado mas poder, facultades y recursos para gobernar (asunto
que se tratara en el capitulo 3). Aqui se revisan los principios, la doctrina juridica asi
como lo que se conoce actualmente como el disefio institucional, clave para la

comprension del poder actual de los gobernadores.

LA SOBERANIA LOCAL Y LA LEGITIMACION DE UNA AUTORIDAD CENTRAL
Un principio del federalismo supone la existencia de poderes dispersos,
sustancialmente autosuficientes. En la Constitucion federal se establece en el
articulo 40 que los estados que componen la federacion son autbnomos en todo
aquello que concierne a su régimen interior.' De ahi se deriva que las unidades
constitutivas, los estados, puedan tomar decisiones finales en sus jurisdicciones.
Ahora bien, para que la federacion perdure unida es necesario que exista un orden
central, cuya autoridad y normas se extiendan por todo el territorio y no sélo en una

porcion de este. La invencion de un centro politico implica que los estados habran de

'Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 40, México, DF, IFE, 2000.
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“ceder” una parte de su soberania a favor de una autoridad nacional, como vinculo
de su unidn. Nace asi una tension entre la autonomia de las unidades constitutivas y

la legitimidad de la autoridad federal central.?

Desde el punto de vista histérico, en México ha existido un debate doctrinal en
torno a esta tension, es decir, entre la soberania de los estados y la soberania
nacional. En los debates del segundo Congreso Constituyente, que llevaron a la
aprobacién del Acta Constitutiva de 1823, los diputados se dividieron en torno a tres
acepciones de soberania: aquellos que pugnaban por la nacibn como Unica
soberana; aquellos que postulaban la soberania como una e indivisible pero
correspondiente de forma exclusiva a cada uno de los estados y una tercera
posicion, que tenia una visibn mixta, y que defendia la existencia de varias
soberanias o soberanias parciales, donde el orden federal sera soberano en todo
aquello que no incumba al gobierno interior de los estados y estos son soberanos en

su régimen interior,® postura que predominé al final.*

*Mikhail Filippov, Peter C. Ordeshook y Olga Shvetsova, Designing federalism: a theory of self-
sustainable federal institutions, Cambridge, Cambridge University Press, 2004.

®Manuel Gonzalez Oropeza, La intervencién federal en la desaparicién de poderes, México, UNAM,
1983 y Actas constitucionales mexicanas (1821-1824), Tomo VIII, Diario de las sesiones del Congreso
Constituyente de la federacidon mexicana. Sesiones del mes de abril de 1824, introduccion y notas de
José Barragan Barragan, UNAM, México, 1980, p. XClll y ss

“Desde luego que tales debates no eran producto de exquisitas disquisiciones intelectuales sino el
resultado real del poder de las diputaciones provinciales y su deseo de conformarse en estados libres
frente a un Congreso reinstalado de un perfil mayoritariamente centralista. Esta es parte de la tesis de
José Barragéan, en el caso del Plan de Casa Mata y el origen del federalismo mexicano. Véase al
respecto su introduccién y notas al libro Actas constitucionales mexicanas, op. cit.
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En aquel entonces, las provincias estaban librando la batalla por constituirse
en verdaderos estados soberanos a partir del plan de Casa Mata, bajo un arreglo
cuasi confederal. Entiéndase confederal no respecto a si debia existir o no un
gobierno nacional sino frente a la constitucion de un Congreso que respondiese a los
intereses exclusivos de los estados. De ahi que en los debates del segundo
Congreso Constituyente, Fray Servando Teresa de Mier hubiese luchado en contra
de la revuelta federalista —cuya cabeza de fila era Jalisco- y de sus tesis,” pues en el
contexto del peligro de una invasion por parte de Espafia un régimen federal
“centralista”, que permitiese un ejercicio del poder mas unitario, se hacia
profundamente indispensable.® Lo relevante del caso, es que en el Acta no
prevalecio ninguna tendencia hacia la supremacia de alguno de los 6rdenes de
gobierno sino que quedo6 asentado que cada uno era soberano en la esfera de su
competencia.” Sin duda, este debate refleja de manera clara la forma en la que se
dio vida al Pacto Federal que hoy nos rige, y en la que no aparece la intencion de
subordinar a las unidades federativas a una autoridad central;, antes bien, gana la
tesis de crear dos 6rdenes coextensos a partir de la soberania de los estados. Al
final, federalistas y centralistas aceptan respetar el libre ejercicio del poder de los

estados limitado a su gobierno interior, principio elemental del federalismo.?

°En el Proyecto de Acta se establecia el tipo de régimen federal: Articulo 5. La nacién mexicana
adopta para su gobierno la forma de republica representativa popular federal. Articulo 6. Sus partes
integrantes son estados libres, soberanos e independientes en lo que exclusivamente toque a su
administracién y gobierno interior, segin se detalle en esta acta y en la constitucion general. Actas
constitucionales mexicanas, op. cit., p. XCVIII

®°En este sentido, discrepo de la interpretacion de Barragan sobre si Mier debe ser considerado un
partidario del centralismo. Lo que Mier deseaba evitar era la constitucion de un arreglo cuasi
confederal que llevara al separatismo de las provincias y no oponerse necesariamente a la
divisibilidad de la soberania entre los Estados-miembros.

"La intervencion federal..., op. cit., p. 29
®Sj se buscara un vencedor entre centralistas y federalistas en las votaciones al Proyecto de Acta

puede notarse que se impuso una mayoria que estaba a favor de la tesis de la soberania plena y
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LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

No obstante, la Primera Republica Federalista (1824-1835) dio origen a un régimen
federal muy conflictivo, no solo porque el Poder Ejecutivo se encontraba supeditado
al Congreso General, sino también porque la distribucion de las competencias entre
los ordenes de gobierno no quedo clara, lo que llevo a que el gobierno federal y los
de los estados invadieran mutuamente sus jurisdicciones.’ El centro contaba con
escasos poderes y, en contraparte, la Constitucion autorizaba a los estados a ejercer
multiples funciones, fiscales, electorales'® y de defensa. La ambigua distribucién de
competencias de la Constitucion del 24, llevé a que el Congreso anulara en varias

ocasiones las legislaciones estatales cuando contravenian las leyes federales.™

Es decir, aunque doctrinalmente se reconocia el estatuto de los estados para
mantener su identidad y soberania, por otro no se establecieron las reglas ni para la
salvaguarda de la autonomia local ni tampoco para la emergencia de una autoridad

nacional en las regiones. De ahi que el origen del primer régimen federal haya tenido

absoluta a favor de los estados, es decir, donde son éstos los soberanos y que el orden nacional sélo
lo es por participacion y cesion. Cfr. Barragan, introduccion y notas, op. cit., p. CVIII

°Esto no es casual, vencido Agustin de lturbide y rotos los lazos con Espafia las diputaciones
provinciales emancipadas asumieron funciones de poder legislativo, y como tal, fueron la primera
institucion que de manera provisional se encargd de delinear y convocar a la conformacion de los
poderes locales en los estados. Cfr. Barragan, introduccién y notas, op. cit., p. LXIlIss

Ypor ejemplo, los congresos locales podian legislar en materia electoral y la mayoria adopté un
sistema de eleccion indirecta. Cfr., Actas constitucionales mexicanas...op. cit, facsimil, p. 7

"Manuel Gonzéalez Oropeza (estudio introductorio y compilacién), La reforma del Estado federal. Acta
de reformas de 1847, UNAM, México, 1998, p. 15
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como huella el haber carecido de un disefio institucional adecuado,*? que supone la
existencia de dos o mas ordenes de gobierno, separados y autobnomos, cada uno con
la capacidad de tomar decisiones finales en sus respectivos ambitos.™® La vinculacién
de unidades politicas distintas en un sistema politico mas amplio so6lo es posible con
el reparto de competencias constitucionales'* entre las entidades federativas y una

unidad central de gobierno.*®

Con el fin de la Primera Republica Centralista (1835-1841) y el
restablecimiento de la Constitucion del 24, se abre la perspectiva para regresar al
orden federal y emprender una reforma de Estado. El Acta de Reformas de 1847
modificaria notablemente la ambigua distribuciébn de competencias. En 1846, desde
un Congreso ya federalista, Mariano Otero, que presidia la Comision de Puntos

Constitucionales,*® decide cambiar el reparto a un esquema mas rigido, en el que los

Habria que sefialar una gran excepcion al respecto: la Constitucién del 24 ha sido la Gnica en la
historia del pais en haber establecido que los Senadores fuesen electos de forma indirecta, es decir,
por las legislaturas locales; una auténtica medida federalista que corresponde a una concepcion
particular de la soberania a favor de los estados (hoy perdida): “Art. 42, El Senado de la federacion se
compone de dos Senadores por cada Estado, elegidos por sus legislaturas y renovados por mitad, de
dos en dos afios.” Actas constitucionales mexicanas, op. cit., facsimil, p. 9

¥pesde entonces hasta ahora, persiste la misma problematica y sigue siendo la causa de muchos
problemas del desarrollo nacional. El tema se discutira en el capitulo cuatro.

“La idea del “reparto” no es clara, pues puede aludir lo mismo a que cada nivel de gobierno dispone
de competencias propias que ejerce de forma unilateral o también puede indicar que cada
competencia se ejerce en conjunto por los diferentes niveles de gobierno. No obstante, puede
suponerse que al igual que otros regimenes federales, el mexicano evolucion6 de una divisién estricta
de las responsabilidades y de los poderes al reparto de responsabilidades.

Elazar, D. J., “Federalismo”, en Sills, D. L., Enciclopedia internacional de las ciencias sociales,
Aguilar, Madrid, 1973, pp. 748-759

'®_a reforma del Estado federal. Acta de reformas de 1847...op. cit., p. 15
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poderes federales y los Estados-miembros tengan exclusivamente las facultades que
la Constitucién les sefiale.'” No obstante, en la préactica la efectividad del régimen
federal restaurado dejo mucho que desear, pues dentro de los seis afios que estuvo
vigente el Acta de Reformas fueron presentados ante el Congreso y en el poder
Judicial muchos casos de presunta inconstitucionalidad de la legislacién referente a
los vinculos entre orden federal y local.*® La idea de las facultades reservadas a los
estados, es decir, todas las que no hubieran sido asignadas al orden federal, no seria
establecida sino hasta el 16 de junio de 1856, en el articulo 48 del Proyecto de
Constituciéon Politica de la Republica Mexicana: “Las facultades o poderes que no
estan expresamente concedidos por esta Constitucién a los funcionarios federales,

se entienden reservadas a los estados o al pueblo respectivamente”.*®

Hasta aqui la Constitucién del 47 sélo reconocia facultades explicitas tanto para el orden federal
como para los estados, sin que se contemplara todavia la férmula de las facultades “reservadas”. Cfr.
José M. Serna de la Garza, “Federalismo y sistemas de distribucién de competencias legislativas”, en
Antonio Maria Hernandez y Diego Valadés (coords.), Estudios sobre federalismo, justicia, democracia
y derechos humanos. Homenaje a Pedro J. Frias, UNAM-IIJ, México, 2003

®Marcelo Carmagnani, “El federalismo liberal mexicano”’, en Marcello Carmagnani (coord.),
Federalismo latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, México, El Colegio de México/FCE, 1996, p.
143

“Serna de la Garza, “Federalismo y sistemas...”, idem.
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Entre 1917 y 1919, los gobernadores contaban con mayores instrumentos
para tomar decisiones unilaterales.’® Pero las potestades legislativas del ambito
laboral, agrario y de aprovechamiento de los recursos naturales les fueron
expropiadas a los estados entre 1929 y 1936; en el caso de la competencia laboral,
con un argumento bien conocido: que la diversidad de las legislaciones laborales
locales ponia en riesgo al comercio y la industria en los estados.”* Lo mismo sucedi6
con el tema de los salarios minimos cuya definicion se llevaba a cabo en comisiones
estatales y regionales, pero que para 1962 se considerd que los salarios general y
regionalmente diferenciados tendrian que establecerse por una comisién nacional.??
Se trata de un esquema en el que los estados casi no participan del proceso politico
federativo porque la mayor parte de los programas de gobierno son disefiados por el

orden federal. ¢Esto no los convierte en una suerte de operadores de politicas

centralmente definidas?

Las principales facultades del orden federal se encuentran dispersas a lo largo
de toda la Constitucion. Pero, como se aprecia en la tabla 1, existe una alta

concentracion de poderes en el centro, mientras que los estados cuentan con

“periodo al que Alicia Hernandez ha llamado de “federalismo cooperativo” porque existia una esfera
de competencias compartidas y una de politicas que podian ser implementadas conjuntamente entre
el orden federal y los estados. Cfr., “Federalismo y gobernabilidad en México”, en Marcello
Carmagnani, Federalismos latinoamericanos..., op. cit., pp. 263-299

ICfr. Hernandez Chavez, “Federalismo y gobernabilidad...”, op. cit.

“plberto Diaz, Desarrollo econémico e inequidad regional: hacia un nuevo pacto federal en México,
México, DF, Miguel Angel PorrGa-CIDAC, 1998, p. 43
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potestades legislativas y jurisdiccionales de poca relevancia. Fuera de las garantias
individuales, de las muchisimas atribuciones conferidas al orden federal y de las
obligaciones para la supervivencia del pacto federativo, los estados pueden legislar y
aplicar sus leyes en lo que resta. ¢ Son escasas y poco relevantes las facultades que
le quedan a los estados federados? En estricto sentido si, pues el centro concentra
las principales competencias, administrativas, legislativas y jurisdiccionales
abarcando asuntos que, de acuerdo a la nueva realidad politica, bien podrian atender

los propios estados como unidades politicas autosuficientes.

Las facultades concurrentes

Un aspecto relevante en la discusion sobre el federalismo es el tipo de competencias
gue se distribuyen entre los distintos 6rdenes de gobierno. Como ya se comento,
para que exista un régimen federal es necesario que las unidades constitutivas
tengan la posibilidad de tomar decisiones unilaterales en sus respectivas
jurisdicciones. Pero para que existan relaciones federadas no basta con la
distribucién de facultades exclusivas pues se requieren de vasos comunicantes que
permitan una mayor vinculacion y no solo que cada orden tome decisiones finales en
sus territorios. Cuando quedan zonas donde la solucion de problemas rebasa la
capacidad de un solo orden de gobierno se requiere de la cooperacion. Para pasar
de un esquema rigido de division de competencias a un federalismo cooperativo se

requiere establecer facultades concurrentes.
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Tabla 1.1 Distribucion de competencias en el régimen federal mexicano

Tipo Facultades del orden federal Facultades del orden local
Art. 25. Facultad del Estado para dirigir el desarrollo nacional. Art. 5°. Facultad de los estados para determinar qué profesiones
Art. 73. Facultades del Congreso necesitan titulo para su ejercicio.
Art. 89. Facultades del Presidente
Exclusivas | Art, 104. Facultades de los Tribunales Federales
Art. 123, fraccion VI. Salarios minimos.
Art. 130. Facultad del Congreso de la Unién para legislar en materia
de culto publico.
Art. 124. “Las facultades que no estén expresamente concedidas | Articulos 117, fracciones. I-1X, y 118, fracciones I-lll. Prohibiciones
Residuales |por esta Constitucion a los funcionarios federales, se entienden|a los estados en materia de politica exterior, monetaria,
reservadas a los Estados.” gravamenes, deuda externay jus belli.
Aroas Art. 28. Monopolio sobre ferrocarriles, correo y telecomunicaciones

estratégicas

(via satelital); monopolio sobre el petréleo y petroquimica basica;
acufiacion de moneda y emision de hilletes.

Art. 18. Los gobernadores pueden celebrar convenios con el orden
federal, para que los reos sentenciados por delitos del orden comun

Convenios extingan su condena en establecimientos dependientes del
Ejecutivo Federal.
Art. 3°, fraccion VIII (con relacion al Articulo 73, fr. XXV): “El Congreso de la Unién, con el fin de unificar y coordinar la educacion en toda
la Republica, expedira las leyes necesarias, destinadas a distribuir la funcién social educativa entre la Federacion, los Estados y los
Municipios (...)".
Concurrentes | Art. 4°. Derecho a la salud: “(...) La ley definird las bases y modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera la

concurrencia de la Federacién y las entidades federativas en materia de salubridad general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI del
articulo 73 de esta Constitucién.”

Art. 31, fraccion IV. “Son obligaciones de los mexicanos: Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federaciéon, como del Distrito
Federal o del Estado y Municipio en gue residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.”

Art. 41. “El pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la competencia de éstos, y por los de los
Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la presente Constitucién Federal y
las particulares de los Estados, las que en ningun caso podran contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.”

Art. 71. “El derecho de iniciar leyes o decretos compete: |. Al Presidente de la Republica; Il. A los Diputados y Senadores al Congreso de
la Unién; y llI. A las Legislaturas de los Estados.”

Art. 73, fr. XXIX-C. “El Congreso tiene facultad: Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los

19



Estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos humanos, con objeto de
cumplir los fines previstos en el parrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion. Y fraccion XXIX-G: Para expedir leyes que
establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas
competencias, en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico.”

Art. 116, fraccion VII. Federacién y los Estados “(...) podran convenir la asuncion por parte de éstos del ejercicio de sus funciones, la
ejecucién y operacién de obras y la prestacion de servicios publicos, cuando el desarrollo econdmico y social lo haga necesario.”

Art. 117. “El Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados dictaran leyes, desde luego, destinadas a combatir el alcoholismo.”

Art. 135. Reformas a la Constitucion. Se requiere que el Congreso, por el voto de las dos terceras partes, acuerde las reformas o
adiciones, y que éstas sean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de los Estados.

Art. 116. Los estados deben establecer la division de poderes y un
gobierno democratico, representativo y republicano, frs. I-VI.

Art. 120. “Los gobernadores estan obligados a cumplir y hacer
cumplir las leyes federales.”
Art. 121. “En cada estado se dara entera fe y crédito a los actos
publicos, registros y procedimientos judiciales de todos los otros

(..)"

Garantia
federativa

Art. 119. Obligacion de los Poderes de la Union para proteger a los
Auxilio federal | estados contra invasion o violencia exterior.

Art. 29. Facultad del Presidente para suspender las garantias
individuales en todo el pais o en un lugar determinado.

Art. 76. Facultades del Senado: fraccion V, facultad declarativa para
nombrar gobernador provisional; fraccion VI, facultad para resolver
cuestiones politicas que surjan entre los poderes de un Estado.

Art. 97. La Suprema Corte de Justicia esta facultada: 1) “para que
averigue algun hecho o hechos que constituyan una grave violacion
de alguna garantia individual” y 2) “para practicar de oficio la
averiguacion de algun hecho o hechos que constituyan la violacion
del voto publico (...)"

Art. 105. Facultad de la SCJIN para conocer de las controversias
constitucionales que se susciten entre los 6rdenes de gobierno, los
Poderes de la Unidn, estados y municipios, etc.

Intervencion
federativa

Fuente: elaboracion propia con base en Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, México, DF, IFE, 2000. El cuadro no considera las facultades
de los municipios.
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En México ha habido un debate juridico sobre el concepto de facultades
concurrentes; sin embargo, no es el objetivo del trabajo seguir.”® Lo que resulta
importante es destacar la relacion de las constituciones locales con la Constitucion
Federal, ya que ahi pueden encontrarse elementos para entender de qué forma el
centro ha podido subordinar formalmente a los estados. Ahora bien, aun cuando la
Constitucion establece en ocho de sus articulos las areas de concurrencia, no
todas las constituciones locales lo reconocen asi. Por ejemplo, el Articulo 3°,
fraccion IX, estipula el deber del Estado para impartir la educacion como una
facultad a la que asisten los tres 6rdenes de gobierno. Pero de acuerdo con la
tabla 2, no todas las constituciones locales lo observan asi, de tal forma que
apenas poco mas del 54% de ellas aceptan esta competencia como una facultad
compartida entre los tres ordenes, frente a un 37% que la consideran concurrentes
s6lo entre el orden federal y estatal y un 8.33% que la consideran una facultad

privativa del orden federal.

“De acuerdo con Jorge Carpizo, las facultades concurrentes no existen en el derecho federal
mexicano. Segun el constitucionalista, éstas son propias del derecho norteamericano y se refieren
a aquellas facultades que ni estando atribuidas en exclusividad al orden central ni prohibidas a la
federacion pueden ser ejercidas por los estados ahi cuando el primero no actia; sélo cuando el
orden federal legisla sobre la materia en cuestion entonces deroga la legislacion local respectiva.
Para Carpizo (Estudios constitucionales, UNAM, México, 1980) las facultades que conocemos
como “concurrentes” debieran llamarse coincidentes, que son las que tanto el orden federal como
la federacién pueden realizar por disposicion constitucional, y que pueden estipularse de forma
amplia, ahi cuando no se faculta a ningun orden a expedir las bases o un criterio de divisién de
determinada facultad, o restringida, cuando se concede a uno de los 6rdenes la atribucién para fijar
las bases o un criterio de division, es decir, tal y como operan en nuestro régimen. Juristas como
Felipe Tena Ramirez, en su Derecho constitucional mexicano (México, Porrda, 1963, p. 121)
sostienen también que en el derecho federal mexicano las competencias concurrentes no existen
pues ello supondria que el orden federal excluya y suprima del ejercicio de una competencia a los

estados, es decir, que los 6rdenes de gobierno no coincidan simultaneamente en ninguna accion.
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Tabla 1.2 Facultades legislativas reconocidas por los estados como federales, estatales y/o

concurrentes (seleccion)

Facultad Federal Estatal Concurrente, federal y Concurrente, federal,
estatal estatal y municipal

Art. 3° Imparticion | Chiapas, Estado de Chihuahua, Nuevo Leoén, | San Luis Potosi,

de educacion | México (8.33%) Quintana Roo, Oaxaca, | Guanajuato,

preescolar, Michoacan, Jalisco, | Campeche,

primaria y Guerrero, Puebla, Hidalgo | Tamaulipas, Morelos,

secundaria. (37.50%) Aguascalientes,
Yucatén, Tlaxcala,

Con relacion al... Baja California,
Zacatecas, Veracruz,

73 fr. XXV. EI Nayarit, Querétaro

Congreso tiene (54.17%)

facultad: para

dictar las leyes
encaminadas a

distribuir
convenientemente
entre la
Federacion, los
Estados y los
Municipios el
ejercicio de la
funcion
educativa...
Art. 4° El Congreso | San Luis Potosi, Chihuahua, Nuevo Leodn, | Quintana Roo,
tiene facultad: para | Guanajuato, Oaxaca, Estado de | Michoacan, Chiapas,
dictar leyes sobre | Tamaulipas, Jalisco, México, Campeche, | Aguascalientes
...salubridad Puebla, Tlaxcala, Morelos, Guerrero, | (16.67%)
general de la | Querétaro, Veracruz Yucatan, Baja California,
Republica (33.33%) Zacatecas, Nayarit,
Hidalgo (50%).

Art. 73 fr. X EI | Chihuahua, Quintana Oaxaca, Baja California,
Congreso tiene | Roo, San Luis Potosi, Zacatecas, Veracruz
facultad para: | Guanajuato, Michoacéan, (17.39%)
expedir leyes del | Chiapas, Estado de
trabajo México, Campeche,
reglamentarias del | Tamaulipas, Morelos,
articulo 123. Jalisco, Aguascalientes,

Guerrero, Puebla,

Yucatén, Tlaxcala,

Nayarit, Querétaro,

Hidalgo (82.61%)
Fuente: el autor, con base en Miguel Aleman Velazco, La revolucion federalista, México, Diana,
2004

En el caso de la concurrencia fiscal es muy particular. Si bien en temas
como el de la educacion se pueden ejercer facultades simultaneamente por los
tres 6rdenes de gobierno, el mismo principio aplicado a la esfera fiscal produce
una doble tributacion con efectos perniciosos para el desarrollo, pues resulta

ineficiente que una misma fuente de ingresos sea gravada mas de una vez. El
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Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNFC) ha sido el instrumento ideado
para suplir las jurisdicciones fiscales multiples, al dejar sin efecto la concurrencia
fiscal por un sistema de participaciones de ingresos federales. La colaboracién
entre orden federal y estados es posible precisamente por el principio de
concurrencia que la propia Constitucion establece; facultad que permite la
autonomia efectiva de las regiones. Sin embargo, el SNCF no se establece como
parte de la Constitucion sino como un convenio al que se adhieren libremente los
estados y “por medio del cual estos se comprometen a sus pender o derogar
multiples impuestos de tipo indirecto a cambio de que la federacion les resarciera,
por medio de su recaudacion de lo que vino a llamarse los impuestos

participables, la pérdida recaudatoria que esto implicaba para los estados.”**

Desde el angulo juridico, el centro coincide en la imposicion de
contribuciones para cubrir el Presupuesto Federal con los estados y municipios
(articulos 73 fraccion VII 'y 124).° El cuadro 3 revela que una mayoria (66%)
coincide en que esta es una facultad exclusiva federal, mientras que apenas siete
estados (29.17%) consideran que si existe concurrencia federal-estatal y ninguno
entre los tres 6rdenes. Esta ambigtiedad no se presenta con la politica de la deuda
pues ahi casi todas las constitucionales locales la ven como una facultad privativa
del orden federal. Finalmente, donde parece existir mayor desacuerdo es con la

potestad privativa del Poder Legislativo para establecer contribuciones (articulo 73

*Alberto Diaz Cayeros, Desarrollo econémico e inequidad regional: hacia un nuevo pacto federal
en México, México, MA Porrta-CIDAC, 1998

®\Véase Alonso Pérez Becerril, México fiscal. Reflexiones en torno al sistema fiscal mexicano,
México, Porrda, 2004
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fracciones X y XXIX),?® pues apenas unos cuantos estados la ven como una

facultad exclusiva (25%), frente a casi un 60 por ciento que la consideran una

facultad concurrente federal-estatal e, incluso, un 16 por ciento que la toman como

una facultad concurrente entre los tres 6rdenes de gobierno.

Tabla 1.3 Facultades fiscales reconocidas por los estados como federales, estatales y/o
concurrentes (seleccion)

Facultad

Federal

Estatal

Concurrente, federal y
estatal

Concurrente, federal,
estatal y municipal

Art. 73 fr. VI El

Chihuahua, Quintana

Oaxaca, Michoacan, Chiapas,

Congreso tiene | Roo, San Luis Potosi, Tamaulipas, Guerrero,
facultad: para imponer | Guanajuato, Estado Zacatecas, Veracruz (29.17%)
las contribuciones | de México,
necesarias para cubrir | Campeche, Morelos,
el Presupuesto. Jalisco,

Aguascalientes,

Puebla, Yucatan,

Tlaxcala, Baja

California, Nayarit,

Querétaro, Hidalgo

(66.67%).
Art. 73 fr. VII. El | Chihuahua, Quintana Tamaulipas, Zacatecas
Congreso tiene | Roo, Oaxaca, San (8.70%)
facultad: para dar | Luis Potosi,
bases sobre las | Guanajuato,
cuales el Ejecutivo | Michoacan, Chiapas,
pueda celebrar | Estado de México,
empréstitos sobre el | Campeche, Morelos,
crédito de la Nacion, | Jalisco,
para aprobar estos | Aguascalientes,
mismos empréstitos y | Guerrero, Puebla,
para reconocer y | Yucatén, Tlaxcala,
mandar pagar la | Baja California,
deuda nacional... Veracruz, Nayarit,

Querétaro, Hidalgo

(91.30%)
Art. 73 fr. XXIX El | Chihuahua, Quintana Nuevo Leon, Oaxaca, | San Luis Potosi,
Congreso tiene | Roo, Estado de Michoacan, Chiapas, | Guanajuato, Aguascalientes,
facultad: para | México, Campeche, Tamaulipas, Jalisco, Guerrero, | Yucatan (16.67%)
establecer Morelos, Hidalgo Puebla, Tlaxcala, Baja
contribuciones... (25%) California, Zacatecas, Nayarit,

Querétaro, Veracruz

(58.33%)

Fuente: el autor, con base en Miguel Aleman Velazco, La revolucion federalista, México, Diana,

2004

*Esta potestad reserva explicitamente determinadas materias al orden federal para establecer

contribuciones, limitando la facultad de los estados en comercio exterior, aprovechamiento y

explotacion de los recursos naturales, instituciones de crédito y sociedades de seguros y sobre

servicios publicos concesionados o explotados por el centro.
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Las constituciones locales abandonan su ambigledad con la Carta Magna
cuando se trata de las facultades exclusivas del presidente. En este caso parece
gue los estados no se sienten con la suficiente fuerza como para competir por las
potestades presidenciales, aunque no deja de sorprender el que algunos estados
si lo hagan. Es en la atribucién del presidente para disponer de las fuerzas
armadas, en lo cual s6lo Baja California acepta que es una facultad concurrente,
federal-estatal. Sin duda, se trata de un asunto muy delicado, sobre todo porque
en el viejo régimen el ejército en los estados sirvié para respaldar las politicas
autoritarias de los presidentes, ahi cuando habia que remover a un grupo politico,
imponer un orden frente a un mandatario inepto -con un gobernador militar
sustituto, como en Oaxaca en 1977-, o cuando se reprimia un movimiento social
con base en el terror —.como en la guerra sucia en Guerrero entre 1971 y 1974-,
todo ello pasando por la autonomia local y las funciones constitucionales

asignadas al ejército en épocas de paz. '

*’Con los operativos contra el trasiego de drogas dispuestos por el presidente en 2006, se carece
de reglas claras sobre como y cuando dispone del envio de tropas federales a los estados; ello sin
contar que nada garantiza que estas medidas no puedan ser usadas en contra de la autonomia de

un gobierno local.
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Tabla 1.4 Facultades ejecutivas reconocidas por los estados como federales, estatales y/o
concurrentes (seleccion)

Facultad Federal Estatal Concurrente, federal y Concurrente,
estatal federal, estatal y
municipal

Art. 89 frs. VIl y VI
Las facultades y
obligaciones del
presidente son las

siguientes:
disponer de la
fuerza armada

permanente y la
Guardia Nacional.

Chihuahua, Quintana
Roo, Oaxaca, San

Luis Potosi,
Guanajuato,
Michoacan, Chiapas,
Estado de Meéxico,
Campeche,

Tamaulipas, Morelos,
Jalisco,
Aguascalientes,

Guerrero, Puebla,
Yucatan, Tlaxcala,
Zacatecas, Veracruz,
Nayarit,  Querétaro,

Hidalgo (96.65%)

Baja California (4.35%)

Art. 89 fr. XIV Las
facultades y
obligaciones del
presidente son las
siguientes:

conceder,

conforme a las
leyes, indultos a los
reos sentenciados
por delitos de

Chihuahua, Quintana
Roo, Oaxaca,
Guanajuato,

Michoacan, Chiapas,
Estado de México,

Campeche, Morelos,
Jalisco, Guerrero,
Puebla, Yucatan,
Tlaxcala, Baja

California, Zacatecas,

San Luis Potosi,
Tamaulipas,

Aguascalientes (13.04%)

Hidalgo (73.91%)

competencia de los | Veracruz, Nayarit,

tribunales Querétaro, Hidalgo

federales... (89.96%)

Art. 89 fr. XIll Las | Chihuahua, Quintana Michoacan, Morelos, | Veracruz, Tamaulipas
facultades y | Roo, Oaxaca, San Chiapas, Guerrero | (8.70%)
obligaciones del | Luis Potosi (17.39%)

presidente son las | Guanajuato, Estado

siguientes: habilitar | de México,

toda clase de | Campeche, Jalisco,

puertos, establecer | Aguascalientes,

aduanas maritimas | Puebla, Yucatén,

y fronterizas, y | Tlaxcala, Baja

designar su | California, Zacatecas

ubicacion. Nayarit,  Querétaro,

Fuente: el autor,
2004

con base en Miguel Aleman Velazco, La revolucion federalista, México, Diana,

En esta lectura local de las constituciones resulta interesante notar que

existe ambigledad en muchas de las materias que la Carta Magna estipula como

facultades concurrentes. Esto cambia cuando se pasa a las facultades exclusivas

del orden federal pues las constituciones locales reconocen en su mayoria esta

distribucion. Algo similar sucede con las facultades de los estados, en el que

ninguna constitucion se arroga de facultades privativas, lo cual coincide con la
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lectura “federal” de la Constitucién que se hizo con el cuadro 1. Lo que descubre
esta lectura juridica es la necesidad de acompasar las constituciones de los
estados a la distribucion de competencias de la norma federal y redefinir los
alcances de algunas facultades exclusivas, como la que permite al presidente
enviar tropas federales a los estados. Desde luego, eso sera posible en una futura
reforma federalista, afinando el régimen de competencias residual vy
sistematizando el catalogo de facultades concurrentes, tal y como ya se ha

planteado (cfr. infra., capitulo 4).

EL SENADO

Es comudn que para que exista un régimen federal opere un 6rgano que represente
a los Estados-miembros. Si se acepta que un segundo principio del federalismo es
la participacion y la negociacién este sélo puede materializarse a través de un
Senado. Nuestra historia es prolifica en cuanto a la concepcion sobre esta
Céamara. Hasta el Acta de Reformas de 1847 se habia llevado a cabo grandes
progresos para la reformulacién de un régimen federal no centralizado, con la
férmula de un reparto de competencias mas preciso y una instancia donde se
centraba el proceso intra-federativo. Incluso, el Senado adquirié funciones muy
notables como Céamara colegisladora y como garante de la regularidad de la
Constitucién en las leyes de los estados.?® No obstante, la Constitucién de 1857
desapareceria al Senado por considerarlo una institucion aristocratica y

desacreditada, que solo retrasaba el proceso generador de leyes;* y ello, muy a

*Del Arenal Fenochio, Jaime, “El Senado durante la segunda Republica federal”, en El Senado
mexicano, vol. Il, México, Senado de la Republica, 1987, pp. 11-96

*Emilio O. Rabasa, Historia de las constituciones mexicanas, México, 11J-UNAM, 2002, 32 ed., p.
67
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pesar de que ésta Constitucién tenia en el federalismo a uno de los fundamentos
del nuevo orden.* La conjuncién entre liberalismo y federalismo habria servido
para refundar las libertades locales en la figura de la soberania de los Estados-
miembros; soberania con la que se pens6 que bastaba para sostener el pacto
federal en la medida en la que ésta se conectaba con las garantias liberales, que

determinan las funciones y limites del poder para ambos érdenes de gobierno.*!

En medio de una lucha entre diversos proyectos politicos (antiliberales,
confederalistas, liberales unitaristas, republicanos, comunalistas, etc.) el
federalismo liberal avanzd hacia un régimen compuesto por dos oOrdenes de
gobierno con capacidad para tomar decisiones finales en sus jurisdicciones.
Formalmente, la autonomia se configurd gracias a que el orden federal mantuvo la
tutela de las garantias individuales y debido a la concurrencia de ambos 6rdenes
en diversas materias®* aunque ello, por si sélo, no seria suficiente para empujar
hacia un esquema intergubernamental de cooperacion. Muchos excesos y
desequilibrios entre los poderes que se vieron con la Constitucion del 57 habrian
tenido como origen la falta de leyes organicas de varios articulos, sin las que
dificiimente podia hacerse valer la autonomia local. Por ejemplo, al no
reglamentarse el articulo 116 que obligaba al Ejecutivo a ayudar con el ejército a

los estados en casos de desorden interno, aquél lograba intervenir en la politica

®Este federalismo liberal se ve suspendido por lo menos hasta 1867 por la guerra civil y la invasion
extranjera. Carmagnani sostiene que una de las razones por las cuales éste no prosperé fue la
incorporacion de las Leyes de Reforma a la Constitucién, que fragmentan la coalicién de Ayutla
entre federalistas y confederalistas, pues estos Ultimos estaban en contra de las medidas liberales
anticorporativas. Cfr., Carmagnani, “El federalismo liberal mexicano”, op. cit., p. 146

*bid., p. 148

*Ibid., p. 152
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local para fortalecer al centro, mientras que al no reglamentarse la fraccién XIX del
articulo 72, que daba como responsabilidad al Congreso organizar la guardia
nacional, los estados podian armar sus propios ejércitos que luego enderezarian

contra el gobierno federal.*®

En la década de los sesenta las elites politicas encontraron una férmula que
permiti6 suplir la ausencia de una instancia que diera voz a los intereses
territoriales. La eleccion de los titulares de los Poderes Federales, presidente de la
Republica, diputados al Congreso y magistrados de la Corte, estuvo definida por la
abierta intencion de los estados por influir en la eleccion de dichas autoridades,
sobre todo en la postulaciéon de candidatos y en la eleccién ciudadana de los
electores encargados de nombrar a diputados y magistrados (que se elegian por
sufragio indirecto), con el fin de asegurar que defendiesen los intereses de los
estados y no los del gobierno federal, cuyas autoridades también buscaban
controlar este proceso.?* Esta dinamica electoral de injerencia mutua tuvo como
correlato el surgimiento de una formula colaboracionista entre orden federal y
estados en el Congreso, segun la cual “durante sus periodos de sesiones cuando
cualquier proyecto de ley podia en alguna forma lesionar los intereses de uno o
mas estados se recurria al voto «por diputacion», es decir, los diputados no
actuaban como «representantes de la nacién» votando uninominalmente, sino
como representantes colectivos de los estados, correspondiendo por lo tanto un

voto a cada estado”™®

*Daniel Cossio Villegas, La Constitucion de 1857 y sus criticos, México, FCE, 1998, 42 ed., p. 130
¥ Carmagnani, “El federalismo liberal mexicano”, op. cit., p. 154 y ss

*|bid., p. 156, donde se explica que este tipo de voto tiene su origen en la diputacién permanente
gque operaban durante los recesos del Congreso de la Unién y que estaba compuesta por un
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La formula del voto “por diputacion” fue util al favorecer un entendimiento
entre orden federal y local y la emergencia de coaliciones no faccionales entre
estados, inhibiendo el surgimiento de conflictos politicos. Con todo, la autonomia
local no estaria protegida simplemente por la aceptacion de tal practica, mucho
menos la “convergencia’ de intereses entre ordenes de gobierno. Ello llevaria a
discutir el regreso a un sistema bicameral, basicamente por dos razones: primero,
por la acumulacion excesiva de facultades en una sola Camara que provocé un
retraso gigante en las decisiones de mayor urgencia y enormes desavenencias
con el Ejecutivo, razén por la cual desde 1867 Benito Juarez intenta restablecer el
Senado para tratar de disminuir ese poder. Segundo, por el reconocimiento de la
Céamara como representante de la Nacién y por la necesidad de restituir entonces
al Senado como el hogar de los acuerdos y de representacion de los intereses de
los estados. Por ello obtiene la vital funcidon de resolver los conflictos entre éstos y
el poder Ejecutivo federal, en el restablecimiento del orden, con la designacion de
un gobernador provisional propuesto por el Ejecutivo y aprobado por el propio
Senado, ahi cuando éste hubiese declarado desparecidos los poderes Ejecutivo y

Legislativo en un estado.>®

diputado por cada estado y territorio, permitiendo la representacion equitativa de los intereses de
los estados durante el receso del Congreso.

%E| 13 de noviembre de 1874 se adiciona al articulo 72 constitucional el apartado b, fraccion V,
que le otorga al Senado esta facultad declarativa. No obstante, tanto la Constitucion de 1857 como
la de 1917, en su articulo 76, carecieron desde su nacimiento de una ley reglamentaria, que no se
conseguiria sino hasta 1978.
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Aunque se vuelve a crear el Senado el 16 de septiembre de 1875, no se le
permite compartir las importantes facultades que tenia como exclusivas la Camara
de Diputados, como la revision de la cuenta anual de gastos del Ejecutivo, de
aprobacion del presupuesto y de iniciativa de Ley de Ingresos. Este regateo a una
camara representativa de la federacion se volvié a presentar en los debates de los
Constituyentes de 1916-1917 y en el Proyecto de Ley de Venustiano Carranza,
donde se plante6 conformar un Senado de manera indirecta. Es decir, un
candidato podria ser elegido de forma directa sélo cuando obtuviera la mayoria
absoluta de los votos. De lo contrario, con una mayoria relativa, la legislatura
guedaba en disposicion de decidir de entre los contendientes con mas votos quien
representaria al estado en el Senado. Por las experiencias de los gobiernos
centralistas, la medida no prosperd porque se creyd que con ello se convertiria al
Senado en una institucién aristocratica.>’ En este sentido, la Constitucién del 24
fue méas progresista pues ha sido la Unica en la historia en haber establecido que
los senadores fuesen electos de forma indirecta, es decir, por las legislaturas
locales; una auténtica medida federalista que corresponde a una concepcion

particular de la soberania a favor de los estados, hoy perdida.

Hacia finales del siglo XX, el Senado se consolida como una segunda
camara legislativa federal. Los cambios en su integracion, con las reformas de

1993 y 1996, le inyectan mayor pluralidad y una nueva dinamica al darle mayor

¥En descargo a su favor, habria que agregar que la Constitucion del 17 contempld, por un lado, la
reeleccidn de los Senadores para el periodo inmediato, y la no reeleccion de los gobernadores, por
otro, como una manera de fortalecer a los estados. No obstante, el 29 de abril de 1933 se reformd
en definitiva esta férmula para todos los puestos de eleccién popular.
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representacion a las minorias partidistas. Como segunda camara federal, quedd
con pocas facultades relevantes, dedicada a atender la agenda y a ratificar los
nombramientos que hace el presidente de los funcionarios federales. Si los
estados no tienen donde centrar su participacion en el proceso politico federativo
¢,cudl es el resultado entonces?: que no se tiene ni un Senado poderoso, como en
los modelos de federalismos intraestatales, donde los estados constitutivos
mantienen competencias residuales y en el que se dejan muchos poderes
compartidos o en disputa con el orden federal, ni tampoco existe, como en el
modelo interestatal, una camara territorial débil o inexistente, donde los estados
constitutivos cuentan con amplios poderes y con pocas competencias en disputa

con el orden federal.®

Entonces, ya que el régimen federal mexicano no tiene un minimo de
coherencia logica en su configuracion institucional, pues no cuenta ni con un
Senado fuerte y regionalmente representativo ni tampoco con espacios 0
mecanismos para generar acuerdos en ausencia de una representacién nacional
para las regiones ¢qué se ha hecho para reactivarlo como expresion fundamental
del matrimonio federativo? Como se vera hacia el final del trabajo, los estados han
consentido que el hogar natural para los acuerdos y defensa de sus intereses
trabaje fundamentalmente para el orden federal. Los propios gobernadores no han

buscado regresar al Senado hacia un modelo intraestatal, como cuerpo de

®Este diagnoéstico se encuentra en Rafael Morales Ramirez, “Nuevos campos de juego:
mecanismos de acuerdo para el federalismo mexicano”, en Foro Internacional, México, El Colegio
de México, Vol. XLV (3), 181, julio-septiembre de 2005.
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representacion y negociacion directa dentro de una estructura nacional de
gobierno, que se supone que es el que inicialmente se habria disefiado en México.
La ausencia de un centro federal para los acuerdos es una de las causas que
mantienen en riesgo a la autonomia de los estados y lo que vuelve necesario
también la basqueda de nuevos mecanismos de acuerdo que integren el trabajo
de los representantes de las unidades constitutivas en una parte del centro

federal, sea o no incluso en un Senado.*®

Facultades vs autonomia: un falso debate

Lo anterior no resulta extrafio pues en los debates sobre el federalismo, que
reducen el problema de la reforma al régimen federal al dilema facultades vs
autonomia, el Senado sigue sin tener relevancia.”® Segun ésta discusion, los
reformistas deben optar entre redistribuir las facultades jurisdiccionales entre cada
orden de gobierno o bien reducir el poder presidencial para que los gobiernos
locales refuercen su autonomia. Se trata de un falso debate en el que facultades y
autonomia son analizadas como si fueran parte de dos problemas distintos y en el

gue se comba y anula la idea de la representacion politica de los estados, base de

*|bid. Existen diversas alternativas para ello, como la féormula de un consejo de Estado o la de la
constitucionalizacién de la CONAGO, pero con funciones mas amplias. Ello, de no cambiarse las
integracion del Senado a una representacion paritaria de los estados o a una integracioén indirecta,
por parte de las legislaturas de los estados, se tendria que acudir a éstas alternativas para que los
estados se integren al proceso politico federativo de jure. Cfr. Morales Ramirez, “Nuevos campos
de juego...”, op. cit.

*°José Luis Velasco Cruz, El debate actual sobre el federalismo mexicano, 1990-1995, México,
Instituto de Investigaciones José Maria Luis Mora, coleccion Varia, 1999, 12 ed., p. 67
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la soberania local. En realidad, facultades y autonomia son dos caras de la misma
moneda puesto que una redistribucion de facultades puede incrementar la
autonomia de los estados no sélo frente al poder presidencial sino ante todo el
centro. Este “dilema” tuvo su auge en la década de los noventa, y es producto de
una etapa en la que el futuro de la democracia mexicana se veia incierto, cuando
la oposicion apenas comenzaba a ganar algunas gubernaturas y no se veia cerca
la alternancia en el Poder Ejecutivo. Pero hoy estas condiciones han cambiado, y
gueda en forma mas clara que el verdadero debate no esta alrededor del binomio
facultades-autonomia sino en el de representacion-autonomia. Dicho brevemente,
consiste en atender instituciones y procesos que permitan (re) centrar a los
estados en el proceso politico federativo y (re) dimensionar la intervencion del

orden federal en la vida de los estados.

LA FIGURA DEL GOBERNADOR

Veamos ahora cuales son las funciones y facultades politico-constitucionales de
un gobernador. El articulo 116 de la Carta Magna es el que define la forma de
gobierno de los Estados-miembros. Aunque el articulo 40 sefiala que los estados
son auténomos en todo lo que concierne en cuanto a su régimen interior, el 116
sefiala especificamente que para su ejercicio el poder publico en los estados debe
dividirse en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, con sujecion a ciertas normas que son

las que dan homogeneidad a la integracién de los poderes en toda la federacién.*

“'Fue el 17 de marzo de 1987 cuando se reforma este precepto, que anteriormente se encontraba
en el articulo 46 constitucional y cuya mayor novedad fue en lo relativo a la organizacion del poder
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Aunque no se sefala expresamente, la Constitucion establece que el titular del
Ejecutivo recae en una sola persona: el gobernador. Este dirige al estado y lo
representa ante sus gobernados y el orden federal, ademas de ser el jefe de

gobierno y de la administracién publica local.*?

El gobernador preside el poder ejecutivo local. Aunque el 116 estipula la
division de poderes, que las propias constituciones locales indiquen claramente
facultades y competencias, lo cierto es que al igual que en el orden federal el
ejecutivo se encuentra por encima del Judicial y del poder Legislativo, que se
supone son auténomos. Esto fue posible por mucho tiempo, por ejemplo, gracias a
una reforma constitucional que en 1928 permitio a los gobernadores intervenir en
la designacion de magistrados, pues anteriormente la llevaba a cabo la legislatura
local. También, la facultad del Ejecutivo estatal para iniciar y vetar leyes de su
congreso, asi como la posibilidad de iniciar leyes de los ayuntamientos y legislar
en diversas materias (desarrollo rural, urbano, poblacion, etc.) le convirtieron en un

legislador por excelencia.*®

judicial en los estados. Pedro Hernandez Gaona, “articulo 116", en Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos comentada, México, UNAM-IIJ, 1994, 62 ed., pp. 540-547

“2Como se vera en los capitulos siguientes, estos han cumplido diversos papeles a lo largo de la
historia. Ya en la época del Virreinato, aparecian a lado de los corregidores y capitanes generales
recibiendo instrucciones del Virrey para que siguieran ciertas pautas en el desempefio de sus
funciones. Posteriormente, con la creacion de las diputaciones provinciales fueron considerados
simples funcionarios ejecutivos sin derecho a voto sobre los asuntos que discutia la propia
diputacion. Cfr. Nettie Lee Benson, La diputacion provincial y el federalismo mexicano, México, El
Colegio de México, 1994, 22 ed.

“Arturo Alvarado, “Los gobernadores y el federalismo mexicano”, en Revista mexicana de

sociologia, Vol. 58, nium. 3, julio-septiembre, 1996, pp. 39-71
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Ahora bien, con el reparto de competencias entre ambos Ordenes de
gobierno se define la responsabilidad de los gobernadores -y, en general, de las
autoridades locales- frente al orden juridico federal. A partir de la Constitucion de
1857 se engarza por vez primera a las gubernaturas al proceso politico federativo,
sefialandose que los gobernadores ademas de ser “jefes supremos de sus
estados, son también los agentes naturales de la Federacién” (sic).** Sera hasta la
Constitucion de 1917 cuando se decida eliminar las jefaturas y prefecturas
politicas y se establezca en el articulo 120 que los gobernadores estan obligados
a publicar y hacer cumplir las leyes federales. A partir de entonces, seran
responsables juridicamente no sélo frente a sus constituciones locales* sino
también frente a la Carta Magna.*® Por responsabilidad se entiende que la
asamblea local y/o federal pueda llamarlo a rendir cuentas en el supuesto de que
viole las normas o que incumpla algin mandato. No obstante, lagunas, omisiones
y rezagos de las constituciones estatales hacen que los gobernadores en los
hechos sean constitucionalmente irresponsables, pues muchas veces no existen
los criterios para calificar los actos del gobernador como fuera de la ley y asi

emprender un juicio politico.*’

“Manuel Gonzélez Oropeza, “Acceso y pérdida del poder de los gobernadores”, en Pablo
Gonzalez Casanova (coord.), Las elecciones en México. Evolucion y perspectivas, México, Siglo
XXI, Universidad Autbnoma Metropolitana, 1989, pp. 259-287

“Ello es relativo. El desarrollo politico en los estados fue muchas veces mas lento o a veces en
contra de las disposiciones y el espiritu de la Carta Magna. Un ejemplo basta: en Jalisco, amén de
que nunca ningun gobernador ha podido ser llamado a cuentas, la propia constitucion local no
permite que este pueda ser objeto de juicio politico o de procedencia. En lo que se refiere al
Ejecutivo s6lo pueden ser enjuiciados los secretarios de despacho.

“°El gobernador esta suijeto a la ley federal de responsabilidad de los servidores publicos y también
a la ley federal de responsabilidades administrativas, asi como a la legislacion penal y civil.
“’Alvarado, “Los gobernadores y el federalismo mexicano”, op. cit.
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Por otra parte, se ha considerado que el articulo 120 coloca a los
gobernadores como agentes federales,*® tratdndose de la legislacion federal,
puesto que aquellos no tienen la posibilidad de iniciar, vetar y cuestionar la
constitucionalidad de las leyes federales. Sin embargo, esto que podria
considerarse como la maxima expresion juridica de sometimiento centralista, es
parte de los instrumentos del orden federal para legitimar a la autoridad nacional
frente a los estados, pues para que la federacion perdure unida es necesario que
exista un gobierno compartido en el que las unidades constitutivas participen del
proceso de gobierno haciéndose responsables de hacer cumplir las obligaciones
de la Constitucion federal, asi como de las leyes que se emanadas por el
Congreso de la Union. En todo caso, no solo es el gobernador el que esta
sometido sino también las legislaturas locales cuyo papel en la aprobacion de las
reformas a la Constitucion es el de fungir como simples ratificadores de lo
discutido de forma previa y unilateral por el Congreso, de acuerdo a lo dispuesto

en el articulo 135 de la Carta Magna.

Ahora, si los gobernadores dependen del centro para dirigir, planear y
operar programas publicos locales en materia social, econOmica, politica y
financiera ¢,qué les queda? De acuerdo a la tabla 2, las facultades que tienen hoy

los gobernadores en lo individual*®

no son escasas ni irrelevantes. Piénsese, por
ejemplo, en la enorme influencia que tienen debido a su facultad de aplicar el

presupuesto estatal o para decidir el destino de los ingresos provenientes de los

“8Gonzalez Oropeza, ibid., p. 267ss
“Es importante recordar que no es lo mismo las facultades de los Estados-miembros que las
facultades de los ejecutivos locales.
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excedentes petroleros. Si bien los recursos locales dependen casi enteramente del
orden federal, cuya recaudacion se encuentra centralizada, al final los
gobernadores deciden como orientar el gasto. Esto es importante, sobre todo
porque las asambleas locales, encargadas de vigilar el ejercicio del gasto, han
carecido histéricamente de mecanismos de vigilancia, lo que aunado al sistema de
partido hegemonico, facilito la existencia de mayorias afines al gobernador,
haciendo indtil la calificacién de la cuenta publica.® No obstante, y como se vera
en el capitulo 3, el acceso de la oposicidn y la alternancia local han empezado a

cambiar esta dinamica.

Una forma para entender el funcionamiento real de los regimenes federales
es atendiendo a los procesos continuos de negociacion y renegociacion del pacto
federativo. Es decir, formalmente, una lectura a la Carta Magna podria darnos una
idea de la manera en la que se encuentran repartidas las competencias entre
ambos ordenes (dualismo o tripartismo constitucional), de la forma en la que se
encuentran dispuestos los mecanismos de accion intergubernamental
(cooperacion y/o concurrencia), asi como de las formulas que existen para
enmendar la Constitucion (rigidas o flexibles). Sin embargo, para entender el
funcionamiento real del régimen debe verse la interaccion de las fuerzas vivas, la
relacion politica entre el presidente y los ejecutivos locales; relaciones que no se
encuentran normadas por la Constitucion. Por ello es que es en los procesos
continuos de negociacion y renegociacion donde pueden encontrarse las claves

de la estabilidad y efectividad del régimen federal mexicano.

*Alvarado, “Los gobernadores y el federalismo mexicano”, op. cit., p. 56
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Tabla 1.5 Clasificacién de facultades formales del poder ejecutivo local

Iniciativa de ley

Facultad de veto™
Poderes legislativos

Solicitud de referéndum

Solicitud de prérroga al Congreso de sesiones ordinarias

Designa gabinete, secretario de gobierno y otros

Designa procurador, subprocurador y agentes del

Poderes de nombramiento Ministerio Publico

Designa magistrados del Tribunal Superior de Justicia

Celebra convenios con el orden federal

Celebra convenios con el orden municipal

Poderes de gobierno
Disefia e implementa politicas

Enajena, concesiona, expropia o transfiere dominio

Poderes de coercién Dispone del mando de la policia estatal

Poderes de gracia Indulta y conmuta penas

Define la orientacién de ingresos por superavit petrolero

Poderes de presupuesto
Reasigna el presupuesto en educacion y salud

Poderes de cooperacion Coadyuva con poderes Legislativo y Judicial®®

Toma medidas extraordinarias en caso de invasion o
trastornos interiores

Expide reglamentos para el despacho de Ia
administracion publica

Poderes de emergencia

Poderes administrativos

Poderes de planeacion Organiza y conduce la planeacion del desarrollo del Estado

Fuente: el autor, con base en constituciones de los estados.

*'En 2006, la SCJN eliminé el derecho de veto que tenian los gobernadores. (infra, cap. 3)
*2por ejemplo, en el articulo 49, fraccién IX, de la Constitucién Politica de Baja California se sefiala
que el gobernador esta obligado a “prestar a los Tribunales el auxilio que éstos requieran para el

ejercicio expedito de sus funciones y hacer cumplir sus fallos y sentencias.”
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LOS MECANISMOS DE RESPONSABILIDAD: EL JUICIO POLITICO

La remocion de los gobernadores, en sus variantes de negativa de toma de
protesta, renuncia, licencia o remocion federal fue en algunos casos una medida
de la elite politica para fincarles responsabilidades ante su partido o para ajustar
cuentas entre adversarios. La intervencion politica del centro en los estados no se
puede explicar fuera de los debates originales del periodo de conformacion del
Acta Constitutiva de 1823, que daria origen a la Constitucion de 1824, pues fue
ahi donde se gestd su justificacion doctrinal.>® En esta época, se debati6
profusamente en torno al grado de autonomia de las viejas provincias, luego de su
separacion del gobierno central virreynal. Hasta ese momento, el animo en las
regiones no fue el de la separacién sino el de la unidad federal. Este hecho, por si
s6lo, dejaria una gran huella en la conformacion y futuro funcionamiento del

régimen federal mexicano.

El debate sobre la soberania fue la primera polémica después de que el
pais consigue su independencia. Regiones y orden central buscaban su
autonomia. En vista de que no se perfilaba ninguna posicion a favor de la
separacion, mas alla de la inevitable independencia de Guatemala, quedaba en
pié definir al titular soberano. Dos posiciones se confrontaron en un principio, los

gue pensaban en la nacién como la Unica soberana, y aquellos que pensaban en

*Manuel Gonzéalez Oropeza, La intervencion federal en la desaparicién de poderes, México,
UNAM, 1983

40



la soberania de los estados, como albaceas de la soberania popular.>* La
admision de la existencia de varias soberanias, una que reside en la nacion, la
otra correspondiente a estados, en todo aquello relativo a su gobierno interior,

serfa la solucién intermedia a tomatr.

Derivado de este debate, surgié el tema sobre como resguardar la union.
Se penso que, dado que los estados poseen su propia soberania, podrian llegar a
desconocer al orden federal, de forma que se volvié necesario encontrar una
férmula para intervenir en caso de que sucedieran abusos o la usurpacién de los
gobiernos locales constituidos. La férmula para corregir tal situacion, y una vez
gue mediara la violencia, seria “la sustitucibn o cambio de los hombres
involucrados que ocupasen cargos publicos”.>® La intervencién politica del orden
federal en los estados no vendria entonces de una supuesta supremacia de los
estados o del orden federal entre si sino sobre quién seria el encargado de
garantizar la unién o, lo que debatieron los federalistas americanos, la garantia de

la forma de gobierno republicano.

La funcion del Congreso Federal
Los debates sobre la garantia de la union han dejado su lugar al de garantias
constitucionales, es decir, a los medios que permiten la reintegracion del orden

constitucional cuando este ha sido desconocido o violado por los 6rganos de

*Ibid.
**Ibid., p. 75
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poder.”® Dentro de estos medios se encuentra el juicio politico, con el que se puede
llamar a cuentas a un gobernador.>’ La responsabilidad de los gobernadores se
determina mediante juicio politico cuando en el ejercicio de sus funciones incurren en
actos u omisiones que causan perjuicio al interés publico y donde la sancion consiste
en la destitucion del servidor puablico y su inhabilitacion para desempefiar funciones,
empleos o cualquier cargo en el servicio publico. Una vez que el Senado emite la
resolucion, la Constitucion deja en manos de las legislaturas el resto del
procedimiento, para aplicar la sancion ya sefialada. No obstante, todavia existen
constituciones locales en las que el titular del ejecutivo es intocable. Por ejemplo, en
Jalisco, el articulo 101 estipula que el gobernador del Estado, durante el tiempo de
Su encargo, solo podra ser acusado ante su congreso y exclusivamente por delitos
dolosos graves del orden comin.”® Ahora bien, si lo que se busca es juzgar
penalmente a un gobernador por delitos federales, la Constitucion indica que la

camara de Diputados declarara por mayoria absoluta de sus miembros presentes en

*®Entre los que se encuentran 1) el propio juicio politico; 2) las controversias constitucionales; 3) la
accion de inconstitucionalidad; 4) la facultad de investigacidon de la SCJN; 5) el juicio de amparo; 6)
el juicio para la proteccion de los derechos politicos electorales del ciudadano; 7) el juicio de
revision constitucional electoral y 8) los organismos que protegen los derechos humanos. Cir.
Héctor Romero Bolafios, “Proceso de centralizacion del federalismo IlI: centralizacion federal a
través del control de constitucionalidad y de legalidad”, en Mariano Palacios Alcocer (coord.),
Federalismo y relaciones intergubernamentales, México, Senado de la Republica, LIX Legislatura /
Miguel Angel Porria, 2003, p. 193-194

*"De acuerdo al segundo parrafo del Articulo 110 de la Constitucién Federal, los gobernadores sélo
podran ser sujetos de juicio politico por violaciones graves a la Constitucion y a las leyes federales,
y por el manejo indebido de recursos federales. La resolucién que tomé la camara de Diputados
sera sélo declarativa, comunicandose a las legislaturas locales para que procedan conforme a sus
leyes.

*®Constitucién Politica del Estado de Jalisco, actualizada el 11 de julio de 2006.
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sesion si ha o no lugar a proceder contra el inculpado, pero en este supuesto la
declaracion de procedencia se emitira Unicamente para que se comunique a las
legislaturas locales, que procederan conforme a sus leyes, de la misma forma que en

el juicio politico.>®

El orden federal interviene cuando ambas camaras del Congreso fincan
responsabilidad oficial a los gobernadores (y, en general, a todos los servidores

publicos locales) por los siguientes delitos:

1. Ataque a las instituciones democraticas (violacion al voto publico);
2. Usurpacion de atribuciones;

3. Violacion a las garantias individuales;

4. Cualquier infraccién a la Constitucion y/o a las leyes federales;

5. Omisiones graves respecto a la Constitucion y/o a las leyes federales.®

Como sefiala el magistrado Manuel Gonzélez Oropeza, en muchos casos en
que el Senado dispuso de la facultad declarativa de desaparicion de poderes, los
primeros tres delitos oficiales han estado presentes, pero debido a la inoperancia de
los mecanismos de responsabilidad oficial se abuso de la férmula de desaparicion de
poderes evitando con ello el uso de medidas adecuadas para atacar la corrupcion en

el federalismo.®* También, en el periodo que cubre esta investigacién, se vera que

**Se conoce como garantias constitucionales, a aquellas facultades que permiten la reintegracion
del orden constitucional cuando este ha sido desconocido o violado por los 6rganos de poder. Cfr.
Romero Bolafos, “Proceso de centralizacion...”, op. cit.

®Gonzalez Oropeza, La intervencion federal..., op. cit., p. 97-98

*bid.
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detras de las renuncias o licencias consentidas existen muchos de estos delitos y
gue aun con la participacion de los tres Poderes de la Union ha sido imposible llamar
a cuentas a un gobernador. Es por eso que resulta pertinente revisar la figura del

juicio politico como medio de garantia del Pacto Federal (cfr. Infra., cap. 4).%

El papel de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

Dentro de las medidas de intervencion federal en los estados se encuentran las
facultades estipuladas en el articulo 97 de la Constitucion, donde se faculta a la
Corte para investigar 1) violaciones graves a las garantias individuales y 2)
violaciones al voto publico (tabla 1.1). Para la primera, la Corte puede actuar
Unicamente a solicitud expresa del poder Ejecutivo Federal, de alguna de las
Céamaras del Congreso de la Union, o del gobernador de algun estado. Como ya
se menciond, la Corte no ejercié estas facultades dado que el poder Ejecutivo optd
por apoyarse en el Senado, en la facultad que le permite designar un gobernador
provisional. Tal fue la (auto) marginacién de la Corte que la facultad investigadora
de violaciones a garantias individuales no se habia ejercido desde 1824, es decir
ien mas de 171 afos!, hasta 1996, con el caso de la matanza de campesinos en

Guerrero.®

2Algunos juristas opinan que con el juicio politico el orden federal acttia de forma centralista en la
vida de los estados. En realidad, el verdadero problema tiene que ver con la completa ineficacia de
este medio.

%3y méas aun: en 183 afios no se habia reglamentado dicha facultad. No fue sino hasta el martes 26
de junio de 2007, en el caso del litigio de la periodista Lydia Cacho contra el gobernador de Puebla,
Mario Marin, cuando el pleno de la SCJN decidi6 que existia la necesidad de fijar reglas al segundo
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La retraccion de la Corte en este rubro durante 17 décadas es una muestra
de los desequilibrios entre poderes y sobre todo de ausencia de contrapesos
federales, pues hasta antes de 1996 los presidentes nunca solicitaron su apoyo
para legitimar la intervencion federal en los estados. Sélo cuando los partidos de
oposicién y los medios de comunicacion alcanzaron cierta fuerza un presidente,
Zedillo, tuvo que apoyarse en la Corte para presionar a un gobernador que le era
cercanisimo a dejar el cargo. Asi lo sefialé afios después Rubén Figueroa Alcocer:
“Desde el momento que un presidente de la Republica convoca a la Corte para
gue analice si tienes o no responsabilidad dentro de un asunto tan delicado, y dice
que lesionaste los derechos humanos de tus cogobernantes, como fue mi caso,
claro que te esta diciendo que te tienes que ir, porque ya no eres un hombre de la

confianza del Ejecutivo.”®*

Auln asi la facultad investigadora no garantiza a la Corte que sus resoluciones
sean acatadas pues los resultados no tienen efectos vinculantes y queda en
manos del presidente la ultima palabra. Por ello no es casual que se dude tanto de
los instrumentos de los que se vale un érgano disefiado para juzgar como de la
funcién misma de investigacion, propia de un ministerio pablico.®® Si se quisiera

reforzar esta atribucion, opino, entonces se deberia permitir a la Corte actuar de

parrafo del Articulo 97, con el fin de dar garantias de audiencia y certeza juridica en el ejercicio de
esta facultad de investigaciéon. A diferencia del caso de Aguas Blancas, donde bastaron unas
conversaciones informales para dar una resolucién, aqui la Corte suspendi6é la votacion del
dictamen (que imputaba responsabilidad al gobernador de Puebla en la violacién de las garantias
individuales de la periodista) para revisar de otra vez el caso y de esta forma incorporar las nuevas
reglas con la posibilidad de que los resultados de la investigacion se “desnaturalicen”.

**Roberto Zamarripa, “Debilito al PRI mi salida: Figueroa”, Reforma, 9 de febrero de 2005

®Carlos Avilés Allende, “¢ Debe la Corte investigar?”, El Universal, 13 de julio de 2007
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oficio de la misma forma que dispone la Constitucion para el caso de
investigaciones por violacion al voto publico y otorgar a sus resoluciones caracter
jurisdiccional. En cualquier caso, queda como una linea de investigacion futura
repensar el papel de la Corte dentro de las facultades del orden federal para
atacar la corrupcion en los estados, sobre todo en un momento en el que se ha
demostrado la inoperancia de la figura del juicio politico y donde comienzan a
aumentar las solicitudes para que ésta investigue violaciones graves de garantias

individuales.®®

Esta recapitulacion sobre las fuentes politico-institucionales de las
gubernaturas pone de relieve dos hechos. Por un lado, es notorio como la
autonomia de los estados ha dependido de la legitimacion misma de una autoridad
federal central, pues ha sido ésta la que le ha delimitado la esfera de accién
unilateral -por cada orden- y de cooperacion -entre érdenes de gobierno. Por otro,
gue esa tensién creativa derivd en un arreglo que termina limitando justamente el
desarrollo de la autonomia local, sea por una distribucion de competencias
centralista,®” por la inexistencia de un Senado como hogar para los acuerdos y
representacién de los intereses regionales®® o por la falta de leyes que
reglamenten las facultades de intervencion federal en los estados. Es en este
contexto como puede comprenderse el dia de hoy el papel de los gobernadores

dentro del sistema politico federativo.

®*Recientemente, el jurista Héctor Fix-Zamudio plante6 (“Los motivos del cambio”, El Universal, 13
de julio de 2007) que para reforzar a la SCJN como tribunal constitucional se le quite la facultad de
investigacion y, en su lugar, se le “traspase” el de la realizacion del juicio politico.

®’E| desarrollo del proceso centralizador, sus consecuencias asi como algunas propuestas para
escapar de el puede verse en Alberto Diaz, Desarrollo econdémico...op. cit., p. 45

*Morales Ramirez, “Nuevos campos de juego...”, op. cit.
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Capitulo 2 )
1946-1988. LA DISCIPLINA POLITICA LOCAL

Hasta aqui se han analizado las fuentes politico-institucionales de las
gubernaturas y las implicaciones del disefio constitucional heredado. Ahora, en
este capitulo se revisara la forma en la que los gobernadores fueron cediendo a
los intereses del centro, particularmente al poder del Ejecutivo. Para ello, se
comenta a manera de introduccion como la Revolucion mexicana desplazo a la
vieja generacion de caciques del régimen oligarquico porfirista y como, al
desaparecer el Estado con la guerra civil, resurge una nueva generacion de
intermediarios politicos entre las regiones y el centro, tales como caciques no
terratenientes, jefes politicos u hombres fuertes muchos de los cuales llegaron a

ser gobernadores.

Lo que interesa en esta seccidn es destacar como se alcanza el periodo
gue va de 1946 a 1988, que algunos autores llaman autoritarismo, pues fue en ese
lapso donde se desplaza a los militares, jefes politicos y caciques de las
gubernaturas con la consolidacién de mecanismos de control nacional y donde se
consigue la disciplina politica de la nueva generacion de gobernadores a través de
la remocién y de la designaciéon de candidatos a las propias gubernaturas. Como
se vera a continuacion, esto no supone que haya desaparecido el caciquismo sino
que, como fendmeno de intermediacion politica, fue reubicado en otros niveles del
orden local por la necesidad del régimen, y de los propios gobernadores, de contar

con agentes transmisores de los proyectos del partido y del gobierno.*

'Guillermo de la Pefia, “Poder local, poder regional: perspectivas socioantropolégicas”, en Jorge
Padua N. y Alain Vanneph, Poder local, poder regional, México, El Colegio de México, 1986, pp.
27-56.
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EL CONTROL DE LAS GUBERNATURAS DESDE EL CENTRO

Los gobernadores: caciques y caudillos en la posrevolucion

La Revolucion mexicana abrié paso a multiples nacleos de poder, grupos armados
y un sinnimero de organizaciones politicas que actuaban en el ambito local.? Al
alterar los arreglos de conciliacion que se habian alcanzado entre el dictador
Porfirio Diaz y los gobernadores,® la revuelta armada dejé el control de los estados
en manos de hombres fuertes y todo tipo de caciques regionales,* armados,® con
ideas e intereses muy particulares. Aunque en la primera fase de la Revolucién los

caudillos se convirtieron en los Unicos agentes capaces de organizar a las masas,

*Carlos Martinez Assad, Estadistas, caciques y caudillos, México, I1S, UNAM, 1988

®Marcelo Carmagnani, “El federalismo liberal mexicano”, en Marcello Carmagnani (coord),
Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, México, El Colegio de México, FCE, 1996,
pp. 135-179

“Existen muchas definiciones del cacique, pero en general se resaltan los siguientes elementos: a)
pertenecen a una estructura de poder clientelar, por lo que no benefician a una clase en lo
especifico sino solo a los que forman parte de una red de amistades, pactos y lealtades (Romana
Falcon, “La Revolucion mexicana y la busqueda de la autonomia local”, en Jorge Padua N. y Alain
Vanneph, Poder local, poder regional, México, El Colegio de México, 1986, pp. 106-110); b) se
caracterizan por el ejercicio informal, personalista y arbitrario del poder para proteger intereses
econdmicos individuales y la continuidad de un sistema econémico (Luisa Paré, “Caciquismo y
estructura de poder en la sierra norte de Puebla”, en Roger Bartra, compilador, Caciquismo y poder
politico en el México rural, México, IIS-UNAM/Siglo XXI, 1975, pp. 31-61) y c) como fenémeno de
intermediacion, su poder es empleado en un régimen vertical y centralista para cumplir con los
intereses de las elites que controlan el poder nacional (Robert Kern (ed.), Oligarchical politics and
the system of caciquismo in the Luso-Hispanic world, University of New Mexico, Alburquerque,
N.M., pp. 1-2, citado por Lorenzo Meyer, “Los caciques: ayer, hoy ¢y mafiana?”, en Letras Libres,
diciembre de 2000, pp. 36-40).

®Algo natural, pues como se ha sefialado el porfiriato y también el huertismo dejaron a su paso un
amplio elenco de gobernadores militares. Cfr. Mario Ramirez Rancafio, “El perfil de los
gobernadores entre 1876 y 1994”, en Iztapalapa 34, julio-diciembre de 1994, pp. 107-122
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fue con el apoyo de gobernadores interinos como logra triunfar la Revolucién
constitucionalista emprendida por Carranza.® De ella emergi® un amplio
movimiento que no pudo evitar las diferencias en el seno que lo formaban,
fundamentalmente entorno a la idea de una vasta reforma agraria. La coalicién
politica (carrancistas, villistas y zapatistas) se dividio activandose asi una gran
guerra civil, con lo que se inicia la tercera y ultima fase de la Revolucion: la lucha

entre los caudillos militares.

Durante los afos veinte, la mayor parte de los grupos organizados
politicamente respondian a sectores socioeconémicos muy particulares
(cooperativistas, campesinos y obreros), a facciones politicas (constitucionalistas,
obregonistas, antirreeleccionistas) o a alguna organizaciéon de tipo territorial (ligas
campesinas, federaciones estatales de sindicatos), cuya Unica finalidad era
alcanzar cargos publicos o apoyar los intereses de su lider.” Con la rebelién de
Agua Prieta, Alvaro Obregén aparecié como el Gnico capaz de unir y/o disciplinar
al vasto grupo de revolucionarios dispersos por todo el pais, inaugurando lo que
se conocio como “dualismo” de gobierno o diarquia: la direccién politica del pais
en manos de un caudillo y la jefatura constitucional del gobierno en manos del

presidente de la Republica.®

®Alicia Hernandez Chavez, “Federalismo y gobernabilidad en México”, en Carmagnani,
Federalismos latinoamericanos..., op. cit., pp. 293-299 y Ramirez Rancafio, “El perfil...”, op. cit.
"Arturo Alvarado Mendoza, El portesgilismo en Tamaulipas. Estudio sobre la constituciéon de la
autoridad publica en el México posrevolucionario, México, El Colegio de México, 1992, p. 65

®José Manuel Puig Casauranc, El sentido social del proceso histérico de México, México, Ediciones
Botas, 1936.
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La atomizacién regional de grupos de poder, siempre disponibles para
apoyar una nueva rebelion a la hora de la sucesion presidencial, mostraba una
relacion centro-regidn desequilibrada, desfavorable al poder federal. Desde sus
estados caudillos, jefes politicos y caciques pudieron imponer decisiones
diferentes o contrarias a las del presidente en turno.? En aras de convertir a sus
estados en feudos personales, jefes politicos como Portes Gil en Tamaulipas, o
caciques como Garrido en Tabasco, Osornio en Querétaro o Cedillo en San Luis
llegaron a constituir sus propias organizaciones sociales, politicas'® y
paramilitares'* y desarrollaron amplios programas de gobierno que, o bien
resultaban méas progresistas o iban en contra de los postulados mismos de la
Revolucion. Como otros han sefialado, entre los afios veinte y treinta la funcion de
los caciques fue de primera importancia pues frente a la debilidad de las
instituciones federales se encargaron de dar cierta estructura a la vida politica

nacional.?

°La politica de expropiaciones llevada a cabo por el gobierno de Veracruz, bajo la presidencia de
Abelardo L. Rodriguez, o la negativa en Tabasco para llevar a cabo el reparto agrario, bajo la de
Lazaro Cérdenas, son solo algunos ejemplos.

varios caudillos y hombres fuertes encuadraron a grupos obreros y campesinos en
organizaciones locales. No obstante, el caso mas emblematico fue el de Portes Gil quien no solo
desarroll6 un modelo de control local sobre las organizaciones agrarias y de obreros, sino que
fund6 el prototipo de lo que seria el Partido Nacional Revolucionario: el Partido Socialista
Fronterizo. Véase Alvarado Mendoza, El portesgilismo...op. cit.

“A finales de 1935, Garrido habfa logrado extender por todo el pais Bloques de Jévenes
Revolucionarios, unos 15 mil “camisas rojas”, con lo que pens6 en contar ya con una base de
apoyo dentro de la politica nacional. Cfr. Alan M. Kirshner, Tomas Garrido Canabal y el movimiento
de las camisas rojas, México, SEP, 1976, coleccidon Sep Setentas, p. 101 y Carlos Martinez Assad,
El laboratorio de la Revolucién: El Tabasco Garridista, Siglo XXI, 1984

?Falcon, “La Revolucién mexicana...”, op. cit. Para Luisa Paré, el caciquismo fue clave también

para la implantacion del capitalismo. Cfr. Paré, “Caciquismo y estructura...”, op. cit., p. 36 y ss
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El apoyo de la coalicion nacional era decisivo para que jefes politicos y
caciques ejercieran el control total en sus regiones y a veces operar fuera del
orden constitucional, siempre que este control fuese (til a los intereses de la elite
en turno. Asi, el coronel Adalberto Tejeda’® en Veracruz y, sobre todo, el general
Saturnino Cedillo en San Luis, armaron a las masas campesinas que sirvieron
para abatir las rebeliones de 1923, 1927 y 1929 y la guerra cristera de 1926-
1929, hasta que dejaron de ser funcionales para el grupo en el poder.* En otros
casos, y dado que hasta entrada la década de los treinta se permitia la reeleccion,
muchos buscaron volver a dirigir sus estados compitiendo por las gubernaturas:
Emilio Portes Gil, por ejemplo, buscé reelegirse en Tamaulipas en contra de los
deseos de Calles quien buscaba centralizar el poder partidista de las fuerzas

locales™® en el PNR'" y frenar, justamente, la reeleccién.'® Por ello, la autonomia

13Tejeda habia sido secretario de Gobernacion con Calles y también dos veces gobernador del
estado.

“Falcon, “La Revolucién mexicana...”, op. cit., p. 109

®Como sefiala Martinez, las masas campesinas eran armadas o desarmadas segln las
necesidades del grupo en el poder, siempre con la idea de crear una reserva capaz de actuar en el
momento indicado. De esta forma, sirvieron para contener rebeliones como la delahuertista y la
escobarista. Cfr. Carlos Martinez Assad, “Tejeda y la organizacion independiente de los
campesinos veracruzanos” y del mismo “Las colonias agricolas militares del general Cedillo” en
Carlos Martinez Assad, Mario Ramirez Rancafo y Ricardo Pozas Horcasitas, Revolucionarios
fueron todos, SEP/80, FCE, México, 1982, pp. 149-233

16Aunque el PNR serviria como un instrumento de centralizacion de las decisiones y de
desmovilizacion local de organizaciones obreras y campesinas, no lograria la sumision total de los
caudillos; antes bien, el nuevo partido les ofreceria una nueva férmula de reacomodo a partir del
establecimiento de alianzas con el centro, lo cual les permitiria mantener su fuerza en las regiones.
Véase Luis Javier Garrido, El partido de la revolucién institucionalizada. La formaciéon del nuevo
estado en México (1928-1945), México, Siglo XXI, op. cit., p. 174

" Alvarado Mendoza, El portesgilismo...op. cit.
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de las oligarquias locales se presentaba como un peligro real en un momento
donde empezaba a buscarse la institucionalizacion de la autoridad nacional en las

regiones.

A mediados de los treinta comenz6 a cambiar el engarce centro-region. El
activismo de los gobernadores empez0 a ser visto como un elemento negativo en
contra del fortalecimiento del poder presidencial. Por eso no seria fortuito que
Lazaro Céardenas (1934-1940) desconociera hasta ocho gobernadores, en un
intento por afianzar su poder frente al ex presidente Plutarco Elias Calles. Una vez
gue este fue expulsado del pais, Emilio Portes Gil llevé a cabo una purga desde la
presidencia del PNR contra gobernadores desleales al presidente. Desafueros de
diputados y Senadores, remocion de comandantes de zonas militares,
“desaparicion de poderes”, asi como el desarme de agraristas fueron las acciones
con las que se pretendia asegurar el dominio federal en el interior del pais. Pese a
todo, algunos caciques lograron mantener el control en sus regiones durante
mucho tiempo gracias, entre otras cosas, a que los estados tenian en sus manos
el manejo y vigilancia de los procesos electorales. Pero, a la larga, seria el ciclo
sexenal, la no reeleccion, el aumento del escrutinio publico y las sanciones
presidenciales’® las que romperian en definitiva el poder de los caciques-

gobernadores, trasladando el caciquismo a otros niveles®® que no estuviesen

'8E| control de las candidaturas locales por el CEN del PNR serfa el preambulo a los mecanismos
nacionales creados por el régimen para someter a los gobernadores al poder presidencial.

Alan Knight, “Cultura politica y caciquismo”, en Letras Libres, diciembre de 2000, pp. 16-20

*°Es importante resaltar, siguiendo al historiador Alan Knight, que los caciques pueden operar en
distintos niveles, a saber: en el nacional, estatal, regional, municipal y local, lo que determina su

grado de influencia dentro de una estructura politica clientelista. idem, p. 19
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sujetos a esta légica de la politica institucional.?> La Revolucién desplazé en
definitiva un tipo particular de cacique (terrateniente), pero el desarrollo ulterior no
habria de eliminar el fendbmeno caciquil sino abrir una nueva generacion de
intermediarios que operarian fundamentalmente en zonas rurales y que, o surgen
de la politica de reforma agraria o bien del proceso mismo con el que se decide

darle marcha atras, después de 1940.%2

Para conseguir la centralizacién de la autoridad resultaba imposible para el
régimen permitir que desde los estados se promovieran alternativas de poder
politico a nivel nacional. Por ello, fue anulandose gradualmente la influencia de los
militares y de los caciques-gobernadores. Aquéllos, con la eliminacién del sector
militar en el PRI y la negativa presidencial a entregarles candidaturas a
gobernador por haber realizado “obras meritorias a favor de la Revolucién”. Los
otros, a través de programas de gobierno como la reforma agraria, que sirvié para
desarmar y despolitizar a las masas campesinas y para canalizar (0 mediatizar)
los conflictos agrarios a través de mecanismos aceptados por el Estado. En el
largo plazo, serian otras estructuras las que darian un mayor control al orden
federal sobre las regiones: la asfixia fiscal, la declarativa senatorial de
“desaparicion de poderes” asi como la centralizacién de los procesos electorales
(a partir de la reforma electoral de 1946) y la injerencia en la selecciéon de

candidatos a gobernador desde las oficinas de la secretaria de Gobernacion,

“'Meyer, “Los caciques...”, op. cit.

”

*paré, “Caciquismo y estructura...”, op. cit., p. 34 y ss y Roger Bartra, “Campesinado y poder

politico en México”, en Bartra, Caciquismo y poder politico..., op. cit., pp. 5-30.
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brazo politico del presidente. Todo ello, con ciertos grados de tolerancia hacia

algunos cacicazgos regionales, como el de Puebla y el del Estado de México.

La consolidacion del presidencialismo y de los mecanismos de control

Remociones, licencias y renuncias

Hasta la sucesion avilacamachista los gobernadores podian manifestarse
abiertamente a favor de algun precandidato a la presidencia del pais. En ese
momento, el ex presidente Cardenas organiz6 varias juntas y armd una coalicion
de gobernadores para apoyar la candidatura de Miguel Henriqguez Guzman. Esta
libertad futurista contrastaba notablemente con la injerencia del poder Ejecutivo en

1, pues habria de ser cada vez mas frecuente la imposicion de

la vida politica loca
candidatos a las gubernaturas. Asi sucedié al gobernador de Tlaxcala, Manuel
Santillan, que se opuso a la candidatura que el PRM sostuvo para el gobierno del
estado. Santillan fue acusado de muchos delitos. Con la participacion del Senado
y de Gobernacion se llevaron a cabo todos los arreglos: reconocer una legislatura
local a modo para aceptar la renuncia “consentida” del gobernador y la
designacién de un sustituto oficialista, con lo que se garantizaba el triunfo del

candidato del para entonces nuevo partido: el PRI.?*

2por ejemplo, la extension del periodo de los gobernadores a seis afios, iniciativa que presentd
Avila Camacho en 1940 y que por naturaleza debia ser materia de discusion de cada entidad.
Eduardo J. Correa, El balance del avilacamachismo, edicion del autor, México, DF, 1946

*'Correa, El balance..., op. cit., p. 269ss
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Como se reviso en el capitulo I, la formula para remover a un gobernador se

1.2° Y a ella se acudié

habia instituido desde el siglo XIX, dentro del disefio federa
afanosamente desde 1918 para quitar del camino a gobernadores que eran
desleales al presidente en turno. No obstante, a finales de los cuarenta el Senado
habia disminuido de forma importante su intervencion (cuadro 1), aunque no por
ello sucesivas remociones dejaban de ser actos arbitrarios pues de ser un medio
para resolver el vacio de poderes en una entidad, se le uso para resolver
diferendos electorales y personales, sobre todo cuando las relaciones entre los
gobernantes de ambos 6rdenes no eran cordiales.?® Por ejemplo, el presidente
Miguel Aleman aprovecho una coyuntura en Tamaulipas para deshacerse del
portesgilismo: en 1947 el director del diario EI Mundo, Vicente Villasana, es
asesinado por Julio R. Osuna, inspector de policia del estado, y hermano del ex
gobernador tamaulipeco Andrés Osuna. El conflicto se politizd6 y surgieron
protestas de grupos adversos a Portes Gil. El gobernador Hugo Pedro Gonzalez,
portesgilista, fue removido una vez que el Senado reconoce la ausencia de

poderes en el estado y nombra un gobernador provisional, a la sazon miembro del

gabinete.?’

“La primer remocién se da el 25 de noviembre de 1879, cuando la legislatura de Colima se
prorroga en sus funciones y el Senado, en el marco de la Constitucién de 1857, reconoce que han
desaparecido los poderes del estado y que ha llegado el caso de nombrar un gobernador
provisional.

*Manuel Gonzalez Oropeza, La intervencion federal en la desaparicién de poderes, México,
UNAM, 1983, p. 88

“Luis Medina, Historia de la revolucién mexicana, 1940-1952: civilismo y modernizaciéon del
autoritarismo, El Colegio de México, México, 2002, 32 reimp.
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Cuadro 2.1

Facultad declarativa del Senado
1918-1957
1918-1927- 24
1928-1937- 16
1938-1947- 5
1948-1957- 2

Fuente: Robert E. Scott, Mexican government in transition, University of Illinois Press Urbana,
edicion revisada, 1964, p. 273

A diferencia de lo que habia sucedido a lo largo del primer sistema politico
posrevolucionario, de fuerzas atomizadas e instituciones laxas, ahora se agotarian
los margenes para la transaccion y lucha entre fracciones debido a un nuevo
proyecto politico que demandaba la consolidacion del poder Ejecutivo, el
pluralismo limitado y la exaltacién de lo mexicano.?® En efecto, el nuevo grupo en
el poder buscaba fortalecer al gobierno federal e impulsar la industrializacion que
el pais requeria, para lo cual se dispuso a modernizar el autoritarismo. En este
sentido, la lucha por disciplinar politicamente a los gobernadores se volvia
fundamental.?® Y asi como fue disminuyendo el uso de la declarativa senatorial
para reconocer el vacio de poderes, fue aumentando el uso de una nueva
alternativa de control: las licencias “consentidas” o renuncias bajo extorsion. En
adelante estas se convertirian en el mecanismo mas eficiente no soélo para
eliminar a un gobernador incomodo o inepto sino también para ascenderlo a la

burocracia federal.

*Medina, Historia de la revolucién mexicana, 1940-1952...0p. cit., p. 93ss

Al mismo tiempo, se buscaba eliminar a la izquierda del sindicalismo oficial y su reorientacion
ideoldgica inclinada hacia un nacionalismo de tipo anticomunista. Cfr. Medina, Historia de la
revolucion mexicana, 1940-1952...op. cit., p. 94
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Hacia el sexenio de Adolfo Ruiz Cortines, los elementos constitutivos del
autoritarismo mexicano ya estaban bien definidos, no sélo desde los rasgos de
una presidencia con enormes poderes; incluso, el orden federal reforzaba también
su caracter centralista apropiandose de facultades que inicialmente estaban en
manos de los estados.** Asimismo, se habia logrado centralizar los procesos
electorales locales® y se consolidaba el PRI como partido corporativo® vy
subordinado al presidente.*® Este grado de control se manifiesta justamente en la
disminucion drastica de remociones de gobernadores a causa de conflictos
electorales locales (cuadro 2); lo que puede explicarse por la capacidad del PRI
para organizar la participacion y servir como espacio de resolucién de conflictos

dentro de la elite de gobierno.

Este asombroso dominio electoral contrasta con el despunte de conflictos
locales de diversa indole como protestas estudiantiles, matanzas y desgobierno
asi como el desarrollo de movimientos populares regionales en Sonora, San Luis
Potosi y Guerrero. Para el poder Ejecutivo tales problemas ya no podian ser
resueltos acudiendo al Senado, que no solo removia al gobernador sino también a

la legislatura y al poder judicial local. En su lugar, se impulsé la figura de las

cfr. Alicia Hernandez Chavez, “Federalismo y gobernabilidad en México”, en Marcello
Carmagnani (coord), Federalismos latinoamericanos: México/Brasil/Argentina, México, El Colegio
de México, FCE, 1996, pp. 293-299

1| a no intervencién de la Suprema Corte en asuntos electorales, asi como la hegemonia de un
solo partido y la baja competitividad de las elecciones completaban el cuadro en este ambito.

¥ a consolidacion del pacto sectorial de 1946 con la constitucion del PRI, asi como la
desmovilizacion del movimiento obrero y su control a través de “charrismo” habrian de dejar como
Unica alternativa un sindicalismo no independiente y gobiernista.

*0lga Pellicer de Brody y José Luis Reyna, Historia de la revolucién mexicana, 1952-1960: el
afianzamiento de la estabilidad politica, El Colegio de México, México, 2002, 32 reimp.
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licencias como la via para el control local; es decir, no ya desde una justificacion
inspirada en los propios mecanismos que ofrece la Constitucion para preservar la
union, sino bajo un tipo de operacion politica en la que Gobernacion y el PRI
hacian una mancuerna imprescindible para arrancarle a los gobernadores la

licencia o renuncia, segun la conveniencia del momento.

Cuadro 2.2

Remocion de gobernadores por conflicto electoral

1946-1988
1946-1952
1952-1958
1958-1964
1964-1970
1970-1976
1976-1982
1982-1988

NOOOOON

Fuente: Drijanski Roth, Patricia, La remocién de los gobernadores y el federalismo mexicano, 1934-
1994, México, ITAM, tesis de licenciatura, 1997 y para 1946-1952 el autor, con base en Medina,
Historia de la revolucion mexicana, 1940-1952...0p. cit.

Este despunte de conflictos locales no vinculados con las elecciones se
derivé de los periodos de renovacion de los ejecutivos locales. Al no estar
empatados los calendarios de gobierno del Ejecutivo Federal y los de los estados,
el primero se encuentra en una situacion donde una buena parte de los
gobernadores con los que arranca su gestion han sido impulsados por el
presidente anterior. En muchos casos, los gobernadores le deben la carrera
politica e incluso la fortuna personal al presidente saliente. Y dado que muchos ex
presidentes llegaron a tender amplias redes de poder, su influencia podia dejarse
sentir mucho tiempo después de haber abandonado el cargo con el riesgo de que

los gobernadores siguiesen profesando lealtad al presidente anterior.>*

**Pellicer y Reyna, Historia de la revolucién mexicana, 1952-1960...0p. cit., p. 62
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A partir de 1940, la ampliacion del periodo de las gubernaturas a seis afos
no habria de modificar esta situacién, pues con ello no se empataron los
calendarios locales con el federal. Tampoco es cierto que la ampliacion del
periodo de gobierno permita una mayor estabilidad al poder del presidente, en
vista de contar con menos aspirantes o gobernadores en competencia. Como se
vera mas abajo, la estabilidad politica que llega casi hasta finales de los ochenta
se debe a un arreglo particular con las elites locales. Lo importante aqui es
resaltar que los presidentes entrantes se encontraban con una distribucion de
fuerzas regionales favorable al gobierno anterior, por lo cual se veian obligados a
construir una base de apoyo para reforzar sus gobiernos y, sobre todo, para
controlar su propia sucesion. De ahi que con frecuencia se ponderara “el peso de
los presidentes y su arreglo politico, derivado de los acuerdos a los que llega con
las clases politicas estatales o respecto del significado y el peso que el Ejecutivo
anterior ha dejado como herencia, a través de los gobernadores, al gobierno

posterior.”®®

Asi, y en medio de la necesidad de tomar distancia con su desprestigiado
antecesor, Ruiz Cortines se encontré con un grupo de gobernadores identificados
con Aleman que seguian considerando a este como jefe, de manera que echod

mano de los mecanismos para remover a quienes mantenian tal filiacion. Y como

*Miguel Gonzélez Compean y Leonardo Lomeli (coordinadores), El Partido de la Revolucion.
Institucion y conflicto (1928-1999). Con la colaboracion de Pedro Salmerén Sanginés, FCE,
México, 2000, p. 523
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1,% 1

la estructura ejecutivo-céntrica se fortalecia en el régimen federa 0s

gobernadores que no contaran con una buena relacion con el centro, en particular
con el presidente, podian ser eliminados. Si bien Sinaloa, Guerrero, Tabasco,
Chihuahua y Yucatan habian padecido la salida prematura del gobernador por
conflictos locales, Unicamente este Ultimo se explica como una remocion

“correctiva” y ejemplar en contra de los gobernadores alemanistas.

Cuadro 2.3

Remocion de gobernadores por desorden local

1946-1988
1946-1952
1952-1958
1958-1964
1964-1970
1970-1976
1976-1982
1982-1988

NFENEFEFNBEDN

Fuente: elaboracion propia con datos de Drijanski Roth, op. cit.

Este caso prueba hasta qué punto la estructura centralista facilitdo la
disciplina local: en primer lugar, el gobernador yucateco Tomas Marentes habia
sido funcionario en la administracion alemanista. Su designacion a la gubernatura
“fue resultado del aprecio que le profesaba Aleman”.>” Y era la férmula bajo la cual
se ganaba el control politico por medio de la filiacién; lo que en adelante marcaria

a los gobernadores por haber sido elegidos desde el centro, de acuerdo a

*®Entiéndase un arreglo institucional en el que los estados no participan de manera relevante en los
asuntos nacionales y tampoco cuentan con facultades suficientes para tomar decisiones finales en
sus jurisdicciones, con lo que quedan supeditados al orden federal y, por el sistema de partidos, al
poder Ejecutivo.

*'Pellicer y Reyna, Historia de la revolucién mexicana, 1952-1960...0p. cit., p. 65
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intereses no locales.® La permanencia de Marentes llegaria hasta donde quisiera
el orden federal: el surgimiento artificial de conflictos entre productores
henequeneros, problemas estudiantiles y con ferroviarios pudieron haber sido
resueltos con prontitud sino fuera por la actitud dilatoria de las autoridades
federales asi como la injerencia de Gobernacién, que margindé a Marentes de la
solucion de los conflictos, lo que le orillo finalmente a solicitar una licencia al cargo

por tiempo indefinido.

A diferencia de conflictos que se ahondaron con fines politicos, hubo
presidentes que al inicio de su mandato fueron sorprendidos por crisis locales de
magnitudes enormes. En 1977, José Lépez Portillo heredd un conflicto en Oaxaca
apenas 93 dias de haber asumido su cargo. Con el poder para intervenir en los
estados, como si se tratara de una dependencia federal mas, el presidente se
dispuso a poner en marcha todos los mecanismos de injerencia federal para
desplazar al gobernador Manuel Zarate Aquino, incluyendo la participacion del
ejército, que se encargo tanto del restablecimiento del orden como de proporcionar
a uno de sus miembros como gobernador interino: el general y Senador, Eliseo

Jiménez Ruiz.

®Carlos Martinez Assad y Alvaro Arreola Ayala, “El poder de los gobernadores”, en Soledad
Loaeza y Rafael Segovia, (comps.), La vida politica mexicana en la crisis, El Colegio de México,
México, 1987
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El conflicto se origind en 1975, por el control de la Universidad Autbnoma
Benito Juarez. Grupos universitarios se habian dividido por la designacion del
rector, entre el Dr. Horacio Tenorio, de tendencia gobiernista, y el Dr. Felipe
Martinez Soriano, identificado con los grupos politicos de izquierda. La crisis se
extendid hasta 1977, abarcando a la sociedad y al que se afiadieron problemas de
tipo agrario, sindical y politico. EI 8 de enero los sorianistas fueron desalojados
violentamente de la universidad y luego recuperaron el recinto con la idea de que
el gobernador ayudaba a Tenorio.*® La represién por parte del gobernador en
contra de manifestantes tanto en la capital como en otras zonas del estado, como
Juchitan, fue feroz. Con ello se daban todas las condiciones para la injerencia del
presidente: la conformacion de grupos contra el gobernador, como el Frente
Popular contra la Represion; la participacion de la iglesia; la oposicion de los
empresarios en contra de los estudiantes, a través de Fusion Civica de
Organizaciones Productivas de Oaxaca; el trastorno de Zarate Aquino...La
solucion federal se confeccioné sin cambios: la Secretaria de Gobernacion como
encargada de arrancarle la licencia al gobernador y obligar a los inconformes a la
calma, el Congreso del estado que recibe la solicitud de licencia del ejecutivo y
que de la terna de los candidatos a gobernador elige -casualmente- al favorito de
Lépez Portillo, un Senado sin voz que ni siquiera menciona el presidente en sus

memorias.

*Carlos Moncada, Cayeron: crénica de los gobernadores desconocidos, desaforados y obligados a
renunciar o a pedir licencia, 1929-1979, México, 1979
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Recapitulando: la ausencia de problemas electorales locales durante treinta
aflos fue posible gracias al reformismo electoral, a la consolidacion de la
secretaria de Gobernacion como 6rgano de control y al disciplinamiento de la
clase politica, que termind por aceptar las reglas del presidente como la Unica
forma de alcanzar el poder.®° Y los gobernadores, sin la capacidad para designar a
sus sucesores, no podrian crear una fuerza politica propia quedando su futuro
politico —o su impunidad-** en manos del presidente en turno. Con las licencias
consentidas los presidentes podian calcular un resultado 6ptimo, bien porque se
podia quitar a un gobernador inepto o politicamente indeseable o porque se
evitaba derribar al gobernador en funciones, medida drastica que implicaba la
confrontacion directa con las fuerzas locales; una medida impractica en vista de
que el aparato politico local (congreso, partidos, caciques) encuentra en el

gobernador a su jefe nato.*?

Como otros han sefialado ya, muchos problemas politicos fueron
empujados hacia el orden local, para evitar costos a la administracién federal en
turno. Asi, los gobernadores fungieron como una de valvula de escape al asumir

muchas veces las tensiones provocadas por politicas federales pobres o erroneas.

“OLa eliminacién de la candidatura independiente de Henriquez elevé los costos para quien osara
escindirse de la elite y de paso mostraba la debilidad de los partidos de oposicion en el pais.
Pellicer y Reyna, Historia de la revolucion mexicana, 1952-1960...0p. cit., p. 60-61

“IUno de los elementos que ha dejado al descubierto la alternancia regional es la necesidad de los
gobernadores de designar a un sucesor a modo, que permita ocultar malos manejos a travées del
mecanismo politico filiacion-complicidad.

““Miguel de la Madrid Hurtado, con la colaboracién de Alejandra Lajous, Cambio de rumbo:
testimonio de una presidencia, 1982-1988, México, FCE, 2004, p. 297-299
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En este sentido, no es dificil estimar que los gobernadores, soportaron desde las
regiones el funcionamiento de todo el aparato autoritario-presidencial.** Pero el
centro también operd en sentido inverso, sobre todo cuando el balance de riesgos
en algun estado mostraba signos de perturbacion social. Cuando un gobernador
aparecia incapaz para mantener la estabilidad en su estado los presidentes le
persuadian para que solicitara licencia, como una medida precautoria. En todo
caso, el esquema que prevalecio fue el de la necesidad del centro de ejercer el
control en las regiones, como una rama mas del poder y la responsabilidad del
titular del Ejecutivo. En este esquema, federalismo no significaba la dispersiéon del
poder, ni la posibilidad de centros de autonomia sustancialmente autosuficientes.
Lo que estaba detrds era el ejercicio del poder en el que los estados eran
considerados como unidades estratégicas tanto para controlar la sucesion
presidencial como para conformar las coaliciones de gobierno, como lo prueban
los datos de remociones de gobernadores para ser ascendidos a la esfera federal,

sin que mediara consideracién alguna de autonomia local.

Cuadro 2.4

Remocion de gobernadores por ascenso federal
1946-1988

1946-1952
1952-1958
1958-1964
1964-1970
1970-1976
1976-1982
1982-1988

WNNNEEDN

Fuente: Drijanski Roth, op. cit.

“Roger Charles Anderson, The functional role of the governors and their status in the political
development of Mexico 1940-1964, Ph.D. Diss. University of Wisconsin, 1971
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La division del trabajo politico: la designacion de candidaturas

La designacion de los candidatos a gobernador por el presidente de la Republica
fue posible gracias a la disciplina partidista. Dado que la Unica forma en la que un
régimen federal puede operar centralmente es bajo un sistema de partido Unico o
hegemaonico, el partido oficial se volvié imprescindible pues a través de este se
canalizé toda la operacion politica de control federal sobre los estados. En la
medida en que el PRI es subordinado a los intereses del centro se facilito que las
estructuras nacionales condujeran responsabilidades a diversos niveles de la
organizacion partidista. El pluralismo politico limitado desde el gobierno pero,

sobre todo, el fortalecimiento del PRI habrian de darle funcionalidad al sistema.**

En ciertos casos la imposicion de candidatos conté con la anuencia del
gobernador en funciones. Por ejemplo, en Colima, la abrupta sucesion de la
gubernatura de 1973 colocé al gobernador saliente, Pablo Silva Garcia, como el
nodo centro-region: el gobernador electo, Antonio Barbosa Heldt, se habia
suicidado; posteriormente se designé un gobernador provisional, Leonel Ramirez
Garcia, y dos meses mas tarde fue electo Arturo Noriega Pizano. Silva Garcia

presumi6 de haber propuesto a los tres al “centro”, como sus posibles sucesores.*

“‘Para 1954 el partido terminé por encuadrar a toda la burocracia politica del pais, en la Federacion
de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE).
“>Fernando Ortega Pizarro, “Arturo Noriega Pizano. El beneficio personal de gobernar”, en Los
gobernadores. Por el equipo de reporteros y escritores de Proceso, México, Compafiia General de
Ediciones y Comunicacion e Informacion (Proceso), 1980, p. 77
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Aun con el poderio central, el presidente siempre vigild6 que se siguieran
determinados procedimientos. La secretaria de Gobernacion y el PRI servian
como canales para sondear a la opinion publica asi como para obtener
informacion sobre las caracteristicas de los precandidatos. Se revisaban perfiles
biogréaficos con informaciéon publica y privada y se buscaba que los candidatos
tuviesen “arrastre” y/o fuerza local para impedir el avance opositor. Asi, los
aspirantes se entrevistaban con el presidente. Después, las candidaturas eran
presentadas por el presidente nacional del PRI al secretario de Gobernacion,
quien las “palomeaba”. Este fue el caso comentado por la prensa en 1978, cuando
el dirigente del partido, Carlos Sansores Pérez, salié con la convocatoria en la que
se aprobaba la candidatura de Alfonso Martinez Dominguez a la gubernatura de
Nuevo Ledn, luego de visitar a Jesls Reyes Heroles, secretario de Gobernacion.
Posteriormente, vinieron los pronunciamientos de los sectores, manifestando su

unanimidad a favor de la candidatura de Martinez Dominguez.*®

En muchas ocasiones, la obtencion de la candidatura a un gobierno local
era producto de una amistad, compadrazgo o también una forma de compensar a
quienes se quedaban en el camino, en busca de algiin cargo de mayor nivel.*” A
partir de los sesenta fue mas marcado el que los gobernadores pasaran por el
Senado antes de ocupar la gubernatura, luego de mdultiples puestos de menor
nivel. Pero no siempre llegaban los mejores: en 1984, con el estreno de la ley que

reglamentaba el articulo 76, fraccion V, se remueve a Enrique Velasco Ibarra,

“*Los gobernadores...op. cit., pp. 169-171
“'La injerencia del poder Ejecutivo era amplia y llegé a abarcar las candidaturas a presidentes
municipales; incluso, en casos como Baja California, se llegaban a imponer hasta los secretarios

de gobierno, como una medida de control ante el riesgo de una “americanizacion” de la entidad.
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entonces gobernador de Guanajuato. Velasco habia sido secretario particular de
José Lopez Portillo gracias a lo cual pudo llegar a la gubernatura sin tener ni las
cualidades ni la vinculacion suficiente con el estado. Frivolidad, conflictos
conyugales publicos y, sobre todo, un gobierno en estado de corrupcion
generalizada fueron motivos suficientes para que el presidente interviniera
inconstitucionalmente “persuadiendo” a Velasco para solicitar licencia definitiva sin
ofrecer una explicacion publica. Queda claro que el elemento que tenia mas peso
no era la experiencia en érganos de representacion o las capacidades técnico-

administrativas sino la cercania con el titular del Ejecutivo.

El presidente impuso casi siempre un cierto tipo de gobernador. EI ejemplo
mas acabado del grado de coercion desde el centro fue cuando el entonces
presidente Miguel de la Madrid “auscultd” a los cinco precandidatos al gobierno de
Baja California, en 1983, apoyando finalmente a Xicoténcatl Leyva. De hecho, De
la Madrid reconoce su actitud progresista al explicar cdmo, en comparacién con el
sexenio anterior, pudo superar las viejas practicas pues en vez de que dejase a
Gobernacion operar todo el proceso de imposicidn, ahora habia sido el presidente
del partido quien comunicaba la decision centralista al candidato a postular, el
encargado de hablar con los sectores nacionales y quien gir6 las instrucciones al
aparato local para poner en marcha la candidatura. Como menciona el ex
presidente: “no fue sino después de todo esto que Leyva se entrevistdé con el
secretario de Gobernacion y, finalmente, conmigo. Asi que le dimos la vuelta

completa al proceso.”® Menos mal.

“*De la Madrid, Cambio de rumbo...op. cit.,104
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Pero no por ello debe creerse que el poder de la Presidencia llegaba hasta
ahi, pues en muchos casos aprobaron también las listas de candidatos al Senado
de la Republica. Por su parte, los ejecutivos locales mantuvieron casi siempre bajo
su control las candidaturas de los diputados locales, las candidaturas de
presidencias municipales importantes y, a veces, si se alcanzaba una negociacion
exitosa con el centro, las de diputados federales. Se trata de una formula en la que
se reconoce la necesidad de dividir las “responsabilidades”. De ahi que en la
mayoria de los casos los presidentes dejaran a las candidaturas locales a juego
abierto, pues se requiere conciliar una amplia gama de intereses: caciques,
sectores del partido, camarillas®®, familias politicas y gente cercanisima al propio
gobernador. Y, como se vera méas adelante, en el control de las candidaturas
locales siempre ha sido dado que los gobernadores requieran hacer llegar a
alguien que controle la legislatura estatal y, especificamente, comisiones como las

de Hacienda, Presupuesto y Cuenta Publica.

“‘La camarilla politica es un grupo de politicos que simpatizan “o actian en torno al liderazgo de
determinado lider politico o funcionario publico que les abri6 el acceso a la clase politica, o al que,
desde tiempo antes, le deben lealtad aunque éste no participe en el gobierno”. Cfr. Javier Hurtado,
“La clase politica jalisciense: 1947-1992", citado por Alicia Gémez Lopez, Crisis y transicién en

Jalisco, Universidad de Guadalajara, México, 1997, p. 101
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Como se ha probado,”® el concurso de los actores politicos en las
designaciones puede variar de acuerdo al orden de gobierno que se trate. Asi, los
actores involucrados en la designacion de candidaturas a presidencias
municipales son muy distintos a los implicados en las candidaturas a diputados
locales o federales. En el periodo 1946-1988 los sectores del partido podian tener
una injerencia considerable en las postulaciones a candidatos a gobernador, no
asi en las correspondientes al orden municipal, donde los grupos politicos se
definen mas por su localismo. En sus memorias el ex presidente Miguel de la
Madrid (1982-1988) relata que “José Ramirez Gamero fue el candidato priista a la
gubernatura de Durango. Su nominacion obedecié a que Fidel Velasquez me lo
pidi6.” >

Desde la oOptica del presidente, los gobernadores son promotores de sus
estados, que buscan recursos y hacen notar sus problemas como urgentes. Pero
también, los gobernadores son los responsables del desempefio del PRI en las
regiones, en la medida en que los problemas del partido estan ligados a su
capacidad y eficiencia, pues como jefes politicos éstos delimitan el campo de su
accion.> Por ello es que el célculo politico presidencial se enfocé a la posibilidad

de aumentar la eficiencia del PRI ponderando el tipo de gobernadores heredados.

**Mauricio Benitez Iturbe, Los gobernadores y su partido. Un estudio sobre la influencia de los
gobernadores en los procesos de seleccidn de candidatos del Partido Revolucionario Institucional.
El caso del estado de Morelos (1976-1997), México, tesis de licenciatura, El Colegio de México,
1999.

*'De la Madrid, Cambio de rumbo...op. cit., p. 608

*?|bid., p. 139
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Su peso estaba en el tipo de operacion que podian desplegar, pues con sus
estrategias lograban influir desde la designacion del delegado del PRI hasta los

candidatos municipales.

Para principios de los ochenta, la politica autoritaria del gobierno enfrentaba
dos riesgos: primero, por el lado de la legitimidad electoral, debido a que la base
del control en las elecciones se fundo en la regulacién del nimero y tipo de
partidos y, segundo, porque desde los estados se empezaban a promover
alternativas de poder politico a nivel nacional o con efectos potencialmente
desestabilizadores. Por ello, la incomodidad con la herencia de los gobernadores
ya no estaba en el tema de la disciplina sino en el de la eficacia electoral pues
poco se hacia para contener el avance de la oposicion (ineficacia a la que se
sumaban, por cierto, las corporaciones). De ahi que las gubernaturas nunca hayan

sido objeto de negociacion, cualquiera que fuesen los costos politicos.>?

La tolerancia a los cacicazgos

Existen distintas explicaciones de por qué ha persistido el caciquismo
posrevolucionario —en su vertiente regional, municipal y comunitaria- hasta
nuestros dias, algunas de las cuales sostienen que forma parte de la estructura de

poder del Estado mexicano y que, como tal, demuestra el poco desarrollo

**Sin lugar a dudas, este sera uno de los cambios més llamativos de la inauguracién del nuevo

régimen, las llamadas concertacesiones, que se vera en el capitulo Il1.
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alcanzado por éste.> Tal hipétesis es completamente factible si se piensa sobre
todo en la incapacidad de éste para hacer efectivas las demandas sociales que
originaron la Revolucion o si se observa el erratico y desigual desarrollo alcanzado
en las regiones del pais hasta el dia de hoy. En todo caso, los caciques
cumplieron diversas funciones a lo largo del siglo XX. Después de la Revolucion
aparecieron junto a los caudillos para darle estabilidad a una politica nacional que
trataba de imponerse. Sirvieron también a la implantacion de un nuevo régimen
econémico y a la consolidacibn de nuevos sectores productivos dominantes,
“neolatifundistas” y agroindustriales.® Finalmente, lograron fungir como
intermediarios entre partido oficial y gobiernos locales, y entre éstos y las
comunidades. Como lo que determina su grado de influencia dentro de una
estructura politica clientelista es el nivel en el que operan, vale la pena revisar
algunos casos en regiones y gubernaturas como preambulo a la discusion del

capitulo 4.

Los cacicazgos regionales

A partir de 1946, en el comienzo de la época de Miguel Aleman, el PRI comenzé a
reclutar un nuevo tipo de candidatos, cuyo perfil dejaba atras los logros en el
campo de batalla para valorar la experiencia administrativa, con lo cual los

gobernadores comenzaron a cobrar fuerza como administradores y mediadores.*

*De la Pefia, “Poder local, poder regional...”, op. cit., p. 33

*parg, “Caciquismo y estructura...”, op. cit., p. 38y ss

**Roger Charles Anderson, The functional role of the governors and their status in the political
development of Mexico 1940-1964 Ph.D. Diss. University of Wisconsin, 1971, p. 302.
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Sin embargo, aun en algunos estados los gobernadores operaban como jefes
politicos y caciques. En otros, quedaban sujetos al poder de militares, intereses de
grupo y, aun, del presidente anterior. No fueron pocos los ex presidentes que
siguieron controlando la politica en los estados donde fueron también
gobernadores. Asi, Lazaro Cardenas en Michoacan, Manuel Avila Camacho en
Puebla o Miguel Aleman Valdés en Veracruz, son sélo algunos ejemplos sobre
como los ex presidentes controlaban la politica —y a los gobernadores- en sus
estados. De acuerdo con Roger Ch. Anderson, entre 1940 y 1946, en once
estados existian jefes politicos que controlaban a los gobernadores. Desde luego,
y como sefiala el mismo autor, esto no implicaba de ninguna forma la ausencia de
capacidades politicas, sobre todo pensando en que la totalidad del control del
estado recaia en manos de los gobernadores y que su desventaja de origen era su

filiacion al daltimo presidente o a una fraccion del Partido.

Algunos como Gonzalo N. Santos, gobernador de San Luis Potosi entre
1943 y 1949, después de haber abandonado el cargo impuso a sus sucesores y
continu6 gobernando desde sus ranchos, en la Huasteca hidalguense, con lo que
paso a ser un poderoso cacigue regional, con cierta indulgencia del presidente. No
seria hasta que un amplio movimiento opositor, la Union Civica Potosina y la
campafa al gobierno de la ciudad del doctor Salvador Nava, entonces rector de la
universidad hidalguense, cuando se diera fin al poder santista. La posibilidad de la
violencia, la simpatia y atraccion de movimientos populares obligaron al PRI a

aceptar la derrota y a reconocer la necesidad de rearticular al grupo politico local.
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El saldo: la remocién del gobernador Manuel Alvarez, impuesto por Santos.’” El
santismo es un ejemplo sobre cémo los cacicazgos regionales fueron
disminuyendo su papel como intermediarios politico-econdmicos entre los
intereses de las elites hegemodnicas nacionales y los grupos locales. Se trata
también de un caso Unico en el que un lider independiente actla en tierra de

caciques, donde la lucha era a muerte.

La debacle de cacicazgos regionales por movimientos sociales y liderazgos
independientes ha sido casi una excepcion en nuestra historia, pues la relacion
con los gobernadores y otros grupos de poder local les permite acumular un poder
notable. Ya que aqui el apoyo del gobernador es vital, la ruptura de estas formas
de dominacién dependeria, en primera instancia, de un cambio en las relaciones
del gobernador con el centro, pues s6lo un cambio en los intereses presidenciales
en una region o estado permitiria el desplazamiento de ciertas familias politicas.
De esta forma puede entenderse, por ejemplo, el ocaso del caciquismo
avilacamachista en Puebla,*® donde la interaccién entre el movimiento local y los
procesos politicos nacionales (sucesion presidencial entre Lopez Mateos y Diaz

Ordaz) forzaron a renunciar al entonces gobernador, Nava Castillo. >°

*"Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer, A la sombra de la Revolucién Mexicana, México, Cal y
Arena, 1989, p. 218-219

*yale la pena insistir que el caciquismo en otros niveles persiste. Con todo y el desplazamiento del
avilacamachismo, en la sierra norte de Puebla perdura hasta el dia de hoy un caciquismo local que
mantiene en pié formas de dominio politico-econémicas de explotacion y de gobierno cuasi-
despdtico. Cfr. Paré, “Caciquismo y estructura...”, op. cit., p. 46 y 50

Wil G. Pansterns, Politica y poder en México. Formacion y ocaso del cacicazgo avilacamachista
en Puebla, 1937-1987, trad. Willy de Winter, México, Benemérita Universidad Auténoma de
Puebla-FCE, 1998
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Quiza uno de los cacicazgos regionales mas embleméticos en la historia del
pais es el del Estado de México. Sexenio tras sexenio muchos presidentes han
tratado de influir en la postulacién de sus candidatos, sin mucho éxito. Desde la
llegada de Isidro Fabela como gobernador, luego de la abrupta muerte de Alfredo
Zarate Albarrdn, se abre paso a un nuevo cacicazgo, en el que los nhombres de
familias como los Baz, Hank y del Mazo se convirtieron en sinonimo de poder
regional. Este cacicazgo consiguio consolidarse gracias a que engarzo su filiacion
con miembros de la elite politica nacional, lo que sirvié para conseguir grandes
exenciones fiscales federales para los grupos econémicos mexiquenses. Sin duda,
al articular poder politico con poder econdmico regional este cacicazgo logro
acrecentar sus privilegios y mantener una unificada oposicion politica de los
lideres politicos estatales en contra de cualquier intento de fiscalizacion y de
control de las postulaciones para candidatos a gobernador en contra del poder
presidencial,®® convirtiéndose practicamente en una suerte de dinastia, y
convirtiendo al Estado de México en la gubernatura que, por excelencia, lleva a la
candidatura presidencial del PRI. Precisamente, en el capitulo que sigue se vera
como hasta el dia de hoy en un régimen no controlado ya por el PRI, los
gobernadores de ese estado han impedido que el centro influya en las

postulaciones y en la fiscalizacion de la transferencia de recursos federales.

®para analistas como Roderic Ai Camp, algunos estados lograron imponer a sus propios
candidatos en contra del centro, por tres razones como i) la existencia de un poderoso caudillo
estatal; ii) la accion de una maquinaria politica dominada por un ex presidente 0 un miembro
poderoso de la familia revolucionaria o iii) una fuerte y unificada oposicion politica de los lideres
politicos estatales en contra de la eleccidén del centro. Véase Roderic Ai Camp, “Mexican governors
since Cérdenas. Education and career contacts”, Journal of Intermaerican Studies and World
Affairs, Vol. 16, Num. 4, noviembre de 1974, pp. 454-481
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Los cacicazgos estatales: Oscar Flores Tapia, “el zar” de Coahuila

En el orden estatal, los caciques encuentran muchos problemas para poder
operar. Como gobernadores, se hallan con mecanismos institucionales que
dificultan el ejercicio arbitrario del poder; en particular, la no reeleccion, que les
impide que puedan perpetuarse en el gobierno. Es cierto que algunos, como
Santos, siguieron controlando la gubernatura una vez terminado su periodo
constitucional pero, a la larga, la hegemonia politica del presidente —y su propio
ciclo- hizo muy dificil que en este nivel se diera una coincidencia entre intereses
nacionales-locales. Por eso los caciques-gobernadores fueron desplazados de las
gubernaturas, dejando en el nivel regional, municipal y local la operacion
necesaria para el control oficial. A diferencia entonces de los caciques regionales,
los caciques-gobernadores se enfrentaban a una vastedad de intereses que no
siempre estaban demarcados por las divisiones politicas entre estados. La
implicacion inmediata era la de una delimitacién de los grupos sobre los que se
podia ejercer el control, que no podian ir mas alla del espacio territorial de la

propia gubernatura.

Con todo y estas limitantes algunos politicos alcanzaron el ejecutivo local y
ejercieron el poder como caciques estatales. El caso mas emblematico en el
periodo de la hegemonia del PRI es el de Oscar Flores Tapia, gobernador de
Coahuila entre 1975 y 1981. Como otros tantos, intenté en alguna ocasion
alcanzar la candidatura sin éxito, pero consiguio llegar a la gubernatura a través

de su amistad con Luis Echeverria, cuando conocié a éste como secretario de

75



Gobernacion. La suerte de Flores Tapia cambiaria cuando aquél alcanza la
presidencia de la Republica, quien primero lo convierte en senador, después
secretario de la Central Nacional de Organizaciones Populares (CNOP)*! y
finalmente gobernador. Una vez en el poder, se encargd de ejercer el gobierno de
una manera muy peculiar, abarcando con prontitud todas las categorias de un
gobierno  corrupto:  nepotismo, arbitrariedad, ineptitud, enriquecimiento
inexplicable, represion de la disidencia y control de la opinion publica, asi como
una arrogancia pocas veces vista, etc. Por si fuera poco, conté decididamente con
el apoyo federal, lo que le permiti6 anunciar el inicio de obras faradnicas, que al

final quedaron en meras ocurrencias.®

La ciudadania denuncié muchas veces los abusos cometidos por Flores
Tapia, que no se detenian en la gestion de gobierno sino que alcanzaban hasta
denuncias por operaciones de contrabando dirigidas por el mismisimo gobernador,
y donde ni la Secretaria de Hacienda ni la Procuraduria General de la Republica
encontraron responsabilidad en el mandatario.®® Fue el apoyo del presidente
Echeverria lo que determind la permanencia del zar chuiquito de Coahuila, como

se le conocia popularmente, y quien desde el gobierno consolidé un emporio

® Francisco Ortiz Pinchetti, “Oscar Flores Tapia: el zar chiquito de Coahuila”, en Los gobernadores.
Por el equipo de reporteros y escritores de Proceso, México, Compafiia General de Ediciones y
Comunicacion e Informacion (Proceso), 1980, p. 43

#2Miguel Lopez Azuara, “Oscar Flores Tapia: el escandalo lo zarandea; el federalismo lo sostiene”,
en Los gobernadores, op. cit., p. 62

®Emilio Viale, “El gobernador Flores Tapia introdujo contrabando de EU”, y Lépez Azuara, “Oscar

Flores Tapia...”, op. cit., ambos en Los gobernadores, op. cit., p. 57-65
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lechero en pocos afios. Como el periodo de la gubernatura abarcaba el primer afio
del siguiente sexenio, el zar habria de padecer los efectos inclementes del ciclo
politico mexicano, de tal forma que a la llegada de José Lopez Portillo las
aventuras del gobernador se volvieron insostenibles para el nuevo gobierno
federal, que lo presioné para que abandonara el cargo antes de concluir su

mandato constitucional.

Como se aprecia, caudillos, militares, jefes politicos, hombres fuertes y
cacigues-gobernadores fueron desapareciendo en la medida en que se completo
el proceso de formacién del Estado nacional. Paralelamente, el perfeccionamiento
del Partido de la Revolucién y la creacion del corporativismo harian inservible el
tipo de intermediacion politica ofrecida por aquéllos. En el nivel estatal, los
gobernadores no pudieron gobernar mas como caciques debido a que el
personalismo y la necesidad de perpetuar su influencia bajo la corrupcion se
contraponia con los ciclos politicos sexenales y el interés presidencial de
mantener a los estados en cierto orden. A diferencia de los otros actores, el
cacique regional (local, municipal, comunitario) logré sobrevivir como intermediario
a todo este proceso gracias a la supervivencia y/o recomposicion en algunas
regiones del pais del régimen de privilegios y de despojo de viejas clases
agrarias,®® al débil desarrollo econémico alcanzado por los estados y a las

necesidades territoriales del PRI, de manipulaciéon de las demandas populares y

®En las antipodas, este desarrollo ha impulsado el crecimiento de un tipo de caciquismo urbano,
vinculado generalmente a los movimientos populares de las grandes ciudades y también a los

sindicatos de industria y del Estado, tema que no sera tocado aqui.
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movilizacién del voto.®® En tanto, por efecto del centralismo fiscal, el gobernador
guedaria como un promotor de las necesidades de su estado, tal y como se vera
en los apartados siguientes, y como un mediador latente entre el titular del poder

Ejecutivo y las fuerzas locales de poder.

®Supervivencia que no ha estado exenta de contradicciones, pues como sefiala Bartra, la
mediacién del cacique entra en contradiccion de manera inevitable, con el ejercicio del poder
directo de las autoridades oficiales. Esto sucede cuando el cacique como intermediario asume el
ejercicio personalista y despotico del poder en una comunidad, con lo que deja de ser Gtil como
mediador para el sistema. De esta forma se opone automaticamente a quienes originalmente
ejercen el poder directo en la comunidad, como la autoridad municipal, una parte del PRI y de las
delegaciones federales, que buscarian entonces eliminarlo mediante la creacidn de otra estructura
de mediacion, con apoyo de la misma comunidad. Bartra, “Campesinado y poder politico en

México”, en Bartra, Caciquismo y poder politico..., op. cit., p. 29
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Capitulo 3
1989-2004: EL REGRESO DE LOS GOBERNADORES
Como se aprecia hasta ahora, el federalismo mexicano sirvié para la instauracion
centralista de controles jerarquicos eficientes. Sin embargo, debido al desfase en
el calendario electoral federal-estados, el presidente sélo tenia la oportunidad de
nombrar a la mitad de los candidatos a gobernador. Los presidentes llegaron a
remover y designar gobernadores como una formula para revertir una composicion
politica local adversa, que reflejase los intereses del presidente anterior, y como
una medida para restablecer el orden local, ahi donde algun gobernador hubiese
sido incapaz de moldear el poder de caciques o impedir el ensanchamiento de
otros conflictos. Las renuncias consentidas fueron las medidas de control de
menores costos sociales cuando resultaba imposible justificar la declarativa
senatorial de desaparicion de poderes. Esta maquinaria funciono gracias a la
configuracion del sistema de partidos que canalizé las responsabilidades a
diversos niveles de la organizacion priista, permitiendo la constitucion de un

gobierno unificado en todos sus érdenes.

Ahora, en este capitulo se aportaran algunos elementos para demostrar si
los gobernadores se han fortalecido en los ultimos afios, dentro del proceso de
democratizacién. ¢Ha cambiado su poder en el orden local? ¢Cual es ahora su
posicion frente al centro? Cuando se menciona “poder local”, se quiere decir que
el poder politico de los gobernadores —su participacion o influencia en la

distribucién del poder entre grupos y/o miembros que conforman una comunidad
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politica-* puede analizarse desde el &mbito de gobierno del que son titulares, vale
decir, desde las gubernaturas. En este sentido, se considerard tanto su poder
formal, definido por las propias constituciones y leyes locales, como su poder
informal, entendido como aquel que en caso de la mayor necesidad es til o
provechoso para la permanencia del gobernador en su cargo o para el buen
gobierno de su entidad y que no se cifie necesariamente a las facultades

estipuladas por las propias constituciones locales. (Figura 1).

De la misma forma, cuando se alude a “poder federal” se hace referencia al
papel que los propios gobernadores tienen dentro de la politica nacional, sea a
través de las instancias federales pertinentes sea a través del juego en asociacion
con el resto de los gobernadores. La distincion se da aqui en términos puramente
analiticos, puesto que la constitucion de la autoridad local obedece no sélo al
terreno delimitado por las propias unidades constitutivas, sino también a su
relacién con el centro federal, en tanto los gobernadores son el resultado de un
doble proceso que los vincula siempre al centro: primero, porque son
responsables ante sus propias constituciones locales y ante la Constitucion
Federal. Segundo, porque sus postulaciones son el resultado de la aquiescencia
presidencial o de alianzas con sus partidos nacionales. De manera pues que la
constitucion de la autoridad local es y sera resultado de un proceso constitutivo

dual.

'Se sigue la definicién de Max Weber. Cfr. El politico y el cientifico, Madrid, Alianza, 1972
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Figura 3.1
Ubicacién espacial del poder de los gobernadores
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Como se ya comento en el capitulo anterior, en el régimen autoritario el equilibrio
centro-regiones se consiguio gracias a la existencia de mecanismos nacionales de
control que permitian la existencia de un centro de gravedad, desde el que se
imponian a las regiones planes, politcas y candidatos.? Estas bases

institucionales permitirian a la larga la penetracion del Estado en la sociedad civil y

’Hay toda una micropolitica que se encuentra detras de esta dinamica, en municipios o pequefias
comunidades, donde los actores, los intereses, mecanismos y estrategias dispuestos para la
disputa por el poder cambian de forma enteramente distinta a como se desenvuelve en las
gubernaturas. Véase, Jorge Alonso, “Micropolitica electoral”, en Pablo Gonzalez Casanova
(coord.), Las elecciones en México. Evolucion y perspectivas, Siglo XXI, UAM, México, 1989, pp.
349-374
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el control de la autonomia de los caciques y de las fuerzas nacionales que
buscaban impedir la hegemonia del centro, de la presidencia y del gobierno
federal.® ¢Coémo es que se han roto tales equilibrios? ¢De qué forma los
gobernadores se han ido ajustando a los cambios producidos, generalmente, por

el pluralismo y la competitividad politica?

El control de las candidaturas

Salinas, remover para legitimar

A lo largo del capitulo 2 se identifico la forma en la que se operaba la imposicion
de candidaturas a gobernador en el periodo del autoritarismo. A partir de 1989, el
presidente habria de enfrentar presiones para cambiar los viejos métodos, como
resultado del aumento de la competitividad electoral en los estados, expresado no
sélo en un cambio de preferencias y en la emergencia de un sistema tripartidista,*
sino también en el avance de la oposicion en las principales capitales del pais.
Frente a este escenario los candidatos no podian seguir siendo elegidos desde el
centro, sin la consulta de la militancia local y la desavenencia de la ciudadania,
gue veia como muchos de ellos se estrenaban como miembros de la clase politica

local como gobernadores.®

3Lorenzo Meyer “Un tema afiejo siempre actual: el centro y las regiones en la historia mexicana”,
en Blanca Torres (comp.), Descentralizacién y democracia en México, México, El Colegio de
México, 1986

“Juan Molinar Horcasitas “Las elecciones federales de 1997 en México: evaluacién del sistema de
partidos y la reforma electoral en materia de regulacion financiera”, en Ill Congreso Internacional de
Derecho Electoral, http://www.trife.gob.mx/congreso/sede.html

*Gémez Lépez, Crisis y transicién en Jalisco..., op. cit.
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Durante el sexenio de Carlos Salinas el mecanismo se mantuvo, pero con
una variante: la llegada de la oposicion a las gubernaturas de Baja California
(1989), Guanajuato (1991) y Chihuahua (1992). Seria la primera vez en la historia
del régimen que el Partido Oficial no controlaba la mayor parte de los gobiernos
estatales. Esto significO un desajuste en la relacion del centro con las elites
politicas locales, pues como ya se apunté la imposicion fue posible gracias a la
aquiescencia o arreglo entre éstas y el presidente. Ahora, muchos grupos locales
dejarian de responder activamente a las determinaciones presidenciales dada la
nueva filiacion opositora. Incluso, aun en aquellos estados gobernados por el
partido oficial, que se presentaban como fortines electorales, el modelo ya no
operaba con la eficiencia que se esperaba debido a que en el PRI ya se
expresaban intereses que no coincidian con los del centro y porque como
maquinaria partidaria ya no podia responder rapidamente a los requerimientos del
Ejecutivo.® La puesta en marcha de nuevos métodos de democracia interna
parecia inminente; no obstante, los presidentes se negaron a dejar de lado el

control de candidaturas hasta que el PRI es alcanzado por la derrota en 2000.

En los estados gobernados por la oposicidon se comenzo a dar un profundo
proceso de recomposicion de la vida publica y de ampliacion de la participacion
democratica. Como gobiernos divididos, se fue generando una nhueva

institucionalidad, una nueva relacidbn entre poderes que muchas veces se

®Rafael Loyola Diaz y Liliana Martinez Pérez, “Veracruz, los candidatos que vinieron del centro”, en
Rafael Loyola Diaz (coord.) La disputa del reino. Las elecciones para gobernador en México,
FLACSO, Juan Pablos Editor, UNAM, México, 1997, pp. 132-179
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acompano de reformas constitucionales y electorales. El propio funcionamiento de
los congresos cambid, y la funcién legislativa dej6 de ser tutelada por el
gobernador.” El crecimiento de los congresos y su pluralizacién habrian de
hacerlos mas atractivos a la injerencia en la designaciéon de candidatos por los
gobernadores. Pero al mismo tiempo, el aumento de la oposicién permitia también
que los perdedores se fueran hacia otros partidos, haciendo que todo proceso de
postulacion fuese un riesgo latente de divisiones —y derrota- frente al aumento de

la potencia opositora.

Con un gobernador inamovible, el de Baja California, y la sombra del fraude
electoral de 1988, Carlos Salinas arranco su gobierno con una serie de conflictos
electorales locales y un grupo de gobernadores que no eran de su entera
satisfaccion.? La necesidad de recuperar la legitimidad perdida y de reposicionar
electoralmente al PRI seria el rasero con el que se removerian gobernadores y se
impondrian candidaturas locales; de hecho, la mayoria de los gobernadores que
removié fueron participes de sendos conflictos electorales, locales y federales.
Muchos militantes del Partido Oficial creyeron en las reformas establecidas en la
XIV Asamblea y compitieron bajo las reglas que ella abria, como la ampliacion del

mecanismo de seleccion de candidatos mediante convenciones; pero para el

"Alberto Aziz Nassif “La construccién de un gobierno estatal de oposicién: ¢rompimiento temporal
del régimen de partido de estado?” en Carlos Alba, llan Bizberg, Héléne Riviere d’Arc (comps.), Las
regiones ante la globalizaciébn. Competitividad territorial y recomposicion sociopolitica, El Colegio
de México, Centre Francasis D’ Etudes mexicaines et centreaméricaines, 1998

®Adriana Amezcua y Juan M. Pardinas, Todos los gobernadores del presidente. Cuando el dedo de
uno aplasta el voto popular, México, Grijalbo, 1997
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presidente siempre resultd mas importante la exigencia de ir debilitando a aquellos

grupos que amenazaban con descarrilar -0

insertarse en-

la sucesion

presidencial. Solo pocos, como Manuel Bartlett en Puebla, consiguieron sacar la

consulta a las bases para designar candidato a gobernador.

Gobiernos estatales interrumpidos, 1988-1994

Cuadro 3.1

Estado

Gobernador en 1988 y afio de
conclusiéon

Gobernador (es) intermedio(s)

Gobernador al finalizar el sexenio

Baja California

Xicoténcatl Leyva (PRI) 1983

Oscar Baylon Chacén
Sustituto 1989-1989

Ernesto Ruffo (PAN)
1989-1995

Chiapas Patrocinio Gonzalez Garrido Blanco Elmar Seltzer (PRI) Javier Lépez Moreno (PRI)
(PRI) Sustituto hasta enero de 1994 Sustituto Enero — dic 1994
1988-1993
Estado de México Mario Ramén Beteta (PRI) Ignacio Pichardo (PRI) Emilio Chuayfett (PRI)
1987-1989 Sustituto 1989-1993 1993-1997
Guanajuato Rafael Corrales Ayala (PRI) Ramoén Aguirre (PRI) Carlos Medina (PAN)
1985-1991 No asumi6 el cargo 1991 1991-1995
Jalisco Guillermo Cosio Vidaurri (PRI) Francisco Medina Ascencio (PRI) | Alberto Céardenas (PRI) 1995-2001
1989-1992 Sustituto 1992-1995
Michoacéan Luis Martinez Villicafia [ Genovevo Figueroa Eduardo Villasefior Ausencio Chavez Hernandez PRI)
1986-1989 Zamudio (PRI) Sustituto (PRI) 1992 Sustituto 1992-1996
1989-1992

San Luis Potosi

Leopoldino Ortiz
Sustituto (PRI)

Fausto Zapata (PRI)
(13 dias) 1991

Gonzalo Martinez
Corbala (PRI)
Interino 1991-1992

Tedfilo Torres Corzo

Sustituto 1992-1993

Horacio Sanchez
Unzueta (PRI)
Const.1993-1997

(PRI)

Tabasco Salvador Neme Castillo (PRI) 1988- | Manuel Gurria (PRI) Sustituto 1992- Roberto Madrazo (PRI)
92 1994 1994-2000
Veracruz Fernando Gutiérrez B (PRI) Dante Delgado (PRI) Patricio Chirinos(PRI)
1986-1988 Sustituto 1988-1992 1992-1998
Yucatan Victor Manzanilla Schaffer (PRI) Dulce Maria Sauri Riancho (PRI) Victor Cervera Pacheco (PRI)
1988-1991 Sustituto 1991-1995 1995-2001

El

proceso modernizador

que Salinas

impuls6 en su sexenio

iba

decididamente en contra de los postulados nacionalistas del PRI. Ello gener6

desavenencias con los sectores mas tradicionales del partido, que no s6lo veian

como eran desplazados de los principales 6rganos internos de decision del partido

sino también como las politicas de liberalizacion y desregulacion econdmica

afectaban directamente a sus intereses y al control de sus bases. Justamente, las
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candidaturas a gobernador servirian también para reparar el deterioro de la
relacion con los sectores del partido. En las elecciones de 1992, en Zacatecas,
Salinas impuso la candidatura de Arturo Romo Gutiérrez, un politico vinculado a la
ideologfa y la direccién nacional del partido,® y con una larga trayectoria sindical
en la CTM (Confederacion de Trabajadores de Meéxico). Romo, que habia
manifestado sus discrepancias con el nuevo modelo econémico, aparecia como el
candidato ideal para Salinas que vio una oportunidad inmejorable para conciliarse
con el movimiento obrero del PRI y, desde luego, para fortalecer la sucesion

presidencial.*°

Zedillo, “distancia insana”

Ernesto Zedillo Ponce de Leon llegaria al poder en 1994 prometiendo reactivar el
federalismo, por medio del respeto a la soberania de los estados y la cooperacion
z . 11 .z .z . .z .
entre los ordenes de gobierno.”~ También prometid corregir la relacion partido-
gobierno, con lo que llamé una “sana distancia.” Esto ultimo implicaba no injerir en
la vida interna del partido (designacion de la dirigencia y postulaciéon de

candidatos) y en la autonomia de los estados. Pero inici6 designando como

*Humberto Musacchio, Quién es quién en la politica mexicana, México, Plaza y Janés, 2002

10Bajo esa misma idea, Salinas impuso también al cetemista Renato Vega Alvarado, para las
elecciones de Sinaloa, y el lider de la CNC, Maximiliano Silerio Esparza, para Durango. Cfr. Arturo
Sanchez Gutiérrez y Joel Estudillo Renddn, “Zacatecas en visperas del cambio”, en Rafael Loyola
Diaz (coord.) La disputa del reino. Las elecciones para gobernador en México, 1992, FLACSO,
Juan Pablos Editor, UNAM, México, 1997, pp. 180-205

“Ermesto Zedillo Ponce de Ledn, Primer informe de gobierno, Presidencia de la Republica, México,
FCE, 1997
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presidente del PRI a Maria de los Angeles Moreno, después a Santiago Ofate (19
de agosto de 1995), Humberto Roque (14 de diciembre de 1996) y Mariano
Palacios Alcocer (9 de septiembre de 1997), todos por los mismos métodos. El 25
de abril de 1997, en la Reunion Nacional de Diputados Locales, Zedillo mencioné
ante un grupo de diputados priistas que pedian eleccibn democréatica de sus
candidatos: “le he dado linea a Mariano (Palacios) para que me cortara esto”,
sefialando su dedo indice, y reiterd6 que el PRI debe ser “un partido con reglas

claras para la seleccién de sus candidatos.”?

En cada derrota quedaba claro que la promesa no se cumpliria, con todo y
sus discursos federalistas. Mientras, el dilema para la elite priista era el de
designar candidatos que ganaran en un contexto de alta competitividad politica,
sin generar divisiones internas, manteniendo al mismo tiempo los controles
jerarquicos del CEN y del jefe del Ejecutivo.®® La imposibilidad de conseguir estos
tres objetivos habria de obligar poco a poco al CEN a ceder ante nuevas formulas,
como las primarias abiertas. Para 1998, el PRI se enfrentaba un panorama
sombrio: habia perdido ya ocho gobiernos estatales, capitales como
Aguascalientes y Guadalajara en 1995, y la Ciudad de México y Querétaro en
1997, asi como la mayoria en la camara de Diputados. En la recta final de su
sexenio, Zedillo tenia aun por delante hasta diecisiete elecciones locales en las
qgue el PRI retenia las gubernaturas. No obstante el oscuro panorama electoral, el
presidente se preparaba para influir directamente en la sucesion de los estados

bajo la vieja usanza.

?Reforma 26/04/98
¥Joy Langston, Changes in gubernatorial candidate selection in the PRI, CIDE, Documento de
Trabajo 102, México, 1999
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Gobiernos estatales interrumpidos, 1994-2000

Cuadro 3.2

Gobernador en 1994 y afio de

Gobernador intermedio

Gobernador al finalizar el sexenio

Estado conclusién
Baja California Ernesto Ruffo (PAN) Héctor Teran Teran (PAN) Alejandro Gonzalez Alcocer(PAN)
1989-1995 Constitucional 1995-1998 Sustituto 1998-2001
Chiapas Eduardo Robledo Rincén (PRI) Julio César Ruiz Ferro (PRI) Roberto Albores Guillén (PRI)
1994-1995 Sustituto 1995-1998 Sustituto 1998-2000
Estado de México Emilio Chuayfett (PRI) César Camacho Quiroz (PRI) Arturo Montiel Rojas (PRI)
1993-1997 Sustituto 1997-1999 1999-2005
Guanajuato Carlos Medina (PAN) Vicente Fox Quesada (PAN) Ramoén Martin Huerta (PAN)
Interino 1991-1995 Constitucional 1995-1999 Sustituto 1999-2000
Guerrero Rubén Figueroa Alcocer (PRI) Angel Eladio Aguirre Rivero René Juéarez Cisneros (PRI)
1993-1996 Sustituto (1996-1998) 1998-2004
Morelos Jorge Carrillo Olea (PRI) Juan Salgado Brito (PRI) Sergio Estrada Cajigal
1994-1998 Sustituto 1998-2000 2000-2006
Tabasco Manuel Gurria (PRI) Roberto Madrazo (PRI) |Victor Manuel Barcel6 (PRI)| Roberto Madrazo (PRI)
1992- dic. 1994 enero 1995-dic 2000 Sustituto 1999 Hasta 31 dic 2000
En ese contexto, llegaron las elecciones para gobernador en

Aguascalientes. Zedillo impuso como candidato a la gubernatura a un politico de la
vieja guardia: Héctor Hugo Olivares Ventura, a la sazon hijo del ex gobernador
Enrique Olivares Santana. Como otros presidentes del viejo régimen, Zedillo llevé
a cabo sendas consultas con todos los actores; pidié ayuda al partido y a la
secretaria de Gobernacion para normar su criterio y se reunidé con el entonces
gobernador, Otto Granados Roldan, para hacerle saber que el no seria el
encargado de tomar tal decision.** A pesar de que todo indicaba que la contienda
seria muy cerrada (las tendencias electorales de los Ultimos afios apuntaban a una
caida pronunciada en la intencién del voto del PRI, ademas de que Olivares no era
quien mas atraia las preferencias del electorado, pues ocupaba el tercer lugar)

Zedillo opto por el viejo método.

“La Jornada, suplemento Masiosare, 26/06/98
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De nueva cuenta, se trataba de un candidato llegado del centro, que habia
estado veinte afios fuera de la entidad, aunque la visitaba de manera constante.™
La diferencia entre la postulacion Olivares y la del propio Granados en 1992 no
tuvo ninguna variante significativa. A lo mucho, la gran disparidad entre ambas
postulaciones fue basicamente de perfiles, pues el primero era un politico con
carrera dentro del partido, que llegd a trabar cierta relacion con el presidente,
cuando este fue secretario de Educacion y Olivares presidente de la comision de
educacion de la cdmara baja. En tanto, el segundo, contaba con un perfil mas
académico, vinculado a la administracion publica federal y proximo a Salinas.
Entonces, Zedillo no modifico el procedimiento tradicional. ¢Cual fue la razon por
la cual eligio al candidato que aseguraba la derrota? El ex gobernador de

Aguascalientes, Otto Granados, ofrece las siguientes hipétesis:

La primera razon es porque Zedillo siempre tuvo una relacion muy compleja con el
PRI. En el fondo Zedillo despreciaba al PRI. Quiero decir, a la burocracia del partido, a
la cultura no del régimen priista sino del partido, internamente hablando. Entonces, la
primera razén es que Zedillo tenia una relacién compleja, incluso de cierto desprecio
por la cultura priista. El nunca biograficamente ni profesionalmente habia tenido nada
que ver con el partido. Entonces, en algunos momentos aunque no tuviese ninguna
relacién politicamente afectiva con el PRI si sabia que lo necesitaba para gobernar. Le
ayudaron a sacar el aumento del IVA, muchas cosas mas que hubo en aquél

momento. De tal manera, creo yo, y esta es mi segunda reflexion, que Zedillo lo que

®Otto Granados Roldan, “,Cémo y por qué perdié el PRI en Aguascalientes en 1998”, La Crénica,
10/05/2004
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hizo fue es decir “bueno, entreguemos algunas gubernaturas a cuadros de la
burocracia priista tradicional”. ¢Como cuales? Oaxaca, en el caso de José Murat, 0
Aguascalientes, en el caso de Héctor Hugo Olivares. ¢Por qué razén? Porque
finalmente era una concesion a la burocracia del partido, no quiero que me manden a
alguien del gobierno, ni creo que Zedillo tuviese mayor interés sino era alguien de la
burocracia. Entonces el dice “bueno pues ahi van estos dos estados”. Tercer
elemento. Entiendo yo que tenia Zedillo cierta simpatia con Héctor Hugo Olivares
porque habian coincidido siendo secretario de Educacion Publica Zedillo y Héctor
Hugo presidente de la comisién de educacién de la Cadmara de Diputados y entonces
ahi trabaron alguna amistad, incluso cierta simpatia, a mi me consta en alguna
ocasion el trato deferente que tenia Zedillo para con Héctor Hugo. Entonces dijo
“bueno satisfago un poco la atencién o la necesidad del partido, dos es el caso de
alguien que no es mi enemigo y que ademas es mi conocido o lo que sea” y, tres, esa
es la razén que yo tengo, yo creo que Zedillo calculé que si Aguascalientes se perdia
finalmente desde el punto de vista de la competencia nacional no pasaba nada, nada

grave, perder Aguascalientes, ya se habia perdido 1995, en la eleccién municipal,

. 16
entonces No era una gran sorpresa que eso ocurriera.

2000: la derrota del PRI

La derrota del PRI en 2000 fue el resultado de un largo proceso de luchas
encabezadas por movimientos sociales, sindicales, de partidos y liderazgos. Las
condiciones para la alternancia en el poder se habian fraguado afios atras, bajo
una serie de transformaciones gubernamentales, demograficas, economicas y

sociales. De la misma forma, casi tres décadas de reformas electorales permitian

®Entrevista del autor con Otto Granados Roldan, México, DF, 22 de marzo de 2007, audio.
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contar con las condiciones minimas para una competencia mas abierta y
equitativa, que se demostraba con la llegada de la oposicion a las gubernaturas,
once afios atras. La presidencia misma se habia debilitado espectacularmente,

despojada de sus viejos métodos de control.

¢, Qué venia a inaugurar entonces la derrota del PRI? La negativa a ejercer
el poder. La presidencia de la Republica padecido un proceso de vaciamiento
institucional. La pérdida de un eje de control ensanchoé el libre juego de distintas
fuerzas que ya venian articulandose afios atras, pero que fueron llenando los
vacios y creando nuevos feudos y reductos de poder, siempre bajo la
aquiescencia del flamante nuevo gobierno. El arreglo federal que un dia sirvio para
someter a los gobiernos locales ahora se presentaba como una cerca que el
centro ya no sabria como vulnerar. En este contexto, muchos gobernadores del
PRI se encontraron con la oportunidad de dirigir los procesos de sucesion local, a

través del control personal de las candidaturas.

Lo relevante de la salida del PRI de la presidencia es saber qué efectos
tuvo sobre los recursos locales que ya estaban en manos de los gobernadores.
Como se verd mas adelante con la pugna Madrazo-Zedillo, en el aspecto juridico
la derrota del Partido Oficial vino a cambiar muy poco. En cambio, en los recursos
informales si hubo cambios, pues permiti6 que los mandatarios pudieran
incrementar su poder de chantaje frente al centro. Con el cambio, los
gobernadores seran capaces de dejar agravar hasta el limite conflictos locales

para que el centro, al final, se viera obligado a resolver todo a riesgo de pagar los
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costos en caso de no actuar. Los viejos controles y castigos, como la remocioén, se
volverian inoperantes dado que el tripartidismo escalaria el conflicto al nivel
institucional superior inmediato —v.g., de una gubernatura al Congreso. A partir de
2000, el gobierno federal no podria controlar como antafio a los gobernadores;
ahora, tendria que negociar con ellos y, en casos extremos, como en la sucesion

presidencial, dependera de su respaldo.

Como se comentd, en el periodo 1946-1988 los gobernadores tenian el
control sobre las instituciones locales pero no tenian la capacidad para crear una
base de apoyo politico contraria a los intereses del presidente en turno, de ahi que
no tuvieran el control sobre las postulaciones. Algunos afirman que hoy los
gobernadores pueden elegir al que consideren mas adecuado para ganar las
elecciones locales. Esta apreciacion es completamente equivocada puesto que la
derrota del PRI en 2000 no dej6 a manos llenas la posibilidad de que los
gobernadores ocuparan el espacio que la propia presidencia habia ya dejado
debido a las sucesivas derrotas electorales y las puntuales crisis econémicas.
Para muchos gobernadores del PRI la derrota de su partido fue el escenario de un
aumento de intereses y divisiones, que en el pasado tenian control y direccion,
pero que ahora podian emerger y confrontarse abiertamente, ya sin la amenaza

del presidente.

Por ejemplo, en 2003, fue clara la incapacidad de varios gobernadores
priistas para imponer a integrantes de sus grupos como candidatos. Este es el

caso de San Luis Potosi, donde el gobernador Fernando Silva Nieto intento
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imponer a un empresario de la region bajo el procedimiento de “candidatura de
unidad”. Sin embargo, no se hizo esperar la protesta inmediata del resto de los
aspirantes que respaldaban el acuerdo alcanzado por el consejo politico estatal
para establecer la eleccion mediante consulta abierta a militantes y simpatizantes
del partido. Una vez que decliné aquél, ingresé a la contienda Luis Garcia Julian,
quien fue tildado de ser "el candidato del gobernador” y quien no pudo comprobar
una militancia de 10 afios ni la experiencia en cargos de direccion partidista. Al
ganar provoco la salida de varios priistas, entre ellos Elias Dip Ramé que luego
seria abanderado del PRD. A pesar de que se impulsé la candidatura de Garcia
Julian con una coalicion, Alianza para Todos, con el Partido Verde y Sociedad

Nacionalista, el gobernador y el PRI perdieron el control de la entidad.

Hubo otros casos donde los gobernadores si lograron el control de las
candidaturas y el triunfo. Quiza uno de los mas ilustrativos es el de Miguel Aleman
Velasco, cuya historia por la gubernatura de Veracruz comenzé desde 1992, en su
fallido intento ante Carlos Salinas por conseguir la postulacion en contra de sus
intereses. Aleman, es hijo del ex presidente Miguel Aleman Valdés (1946-1952),
quien también fuera gobernador de la entidad, en 1936, antes de llegar a la
presidencia. Sin embargo, su trayectoria politica fue muy distinta que la de su
padre pues su carrera siempre se desarrolld en los negocios, en la iniciativa
privada. Y no seria sino hasta 1991 cuando buscase ocupar un lugar en el

Senado.
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Para cuando el ex directivo de Televisa decide competir el estado se
encontraba bajo la influencia de Fernando Gutiérrez Barrios, que habia dejado la
gubernatura de Veracruz apenas tres afios atras. El gutierrezbarrismo en la
entidad se habia convertido en el grupo mas poderoso del estado gracias a que
pudo agrupar los intereses de la region y de ciertos cacicazgos, como el
alemanista.’” El caso Aleman es interesante pues revela no sélo la forma en la
gue este tuvo que luchar en contra los intereses del presidente Salinas, sino
también porque transitdé de los términos tradicionales de su postulacion, en 1998,
con la injerencia de Zedillo, para pasar a dirigir personalmente la eleccion de su
sucesor en la gubernatura, el ex Senador Fidel Herrera Beltran, ya sin un centro

de control presidencial.

Las variantes pueden llegar a casos extremos en los que hasta el
gobernador no pueda siquiera dirigir el proceso de postulacion u obtener el control
del partido del que emana. Esto le sucedié al PAN, dentro de su curva de
aprendizaje. Aguascalientes es un caso ejemplar. En 1998 llega el PAN por vez
primera a dirigir la entidad con Felipe Gonzalez Gonzalez, un comerciante sin
experiencia politica. Quiza por ello no pudo evitar el distanciamiento con el
panismo de su estado, que se inconformd por no haber sido considerado en el
gabinete. A diferencia del enorme peso que tienen las dirigencias nacionales de
otros partidos en los comités estatales, en el PAN la lucha politica en las regiones

esta sujeta a un juego mas abierto, en el que las ceremonias y rituales politicos del

oyola Diaz y Martinez Pérez, “Veracruz, los candidatos...”, op. cit., p. 138
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centro tienen muy poco peso y donde el apoyo al gobernador no es inmediato ni
incondicional. Esto se explica debido a los origenes de la organizacion y de su
propia identidad anti-centralista, anti-presidencialista y opositora.*® De ahi que los
gobernadores del PAN, como Gonzalez, tengan que trabajar para conseguir el
liderazgo de su partido o impedir que sea controlado por otros actores. Pero en
esta ocasion no fue asi. Luis Armando Reynoso Femat, entonces alcalde de la
capital y acérrimo rival de Gonzalez, se encargaria de cooptar al comité estatal,
controlando las postulaciones para las elecciones de 2001, ademas de alcanzar
con ello también la candidatura para las elecciones a gobernador en 2004, que al

final ganaria.

Un intento fallido de imposicion centralista: el caso Madrazo-Montiel.

En 2004, ya como presidente nacional del PRI, Roberto Madrazo traté de reeditar
el control que ejercia el presidente sobre las candidaturas a gobernador. La vieja
receta por la busqueda de la candidatura a la presidencia de la Republica
sefialaba que, una vez reconocido como candidato por el Ejecutivo Federal, y el
posterior pronunciamiento del partido, el politico ungido tenia que pasar a controlar
al PRI, subordinar a su dirigente nacional, ocupando los principales espacios con
personal y cuadros de su confianza e interés del candidato. Pero una vez rota la
sucesion tradicional en 2000, se buscd una nueva formula consistente en luchar

por la candidatura presidencial desde la dirigencia nacional del PRI. Madrazo

8Rrafael Morales, “Accién Nacional: ¢hacia un moderno partido de cuadros?”, en Este Pais, febrero
de 2006
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intentd avanzar por esta via, buscando 1) injerir en postulaciones para gobernador
gue resultaban estratégicas y 2) controlar la designacion de las candidaturas para

las elecciones legislativas de 2006.

Arturo Montiel Rojas, fuerte aspirante del PRI para las elecciones
presidenciales de 2006, habria cuestionado junto con otros gobernadores los
cambios de ultima hora en la integracion de las listas, sefialdo que no permitiria
“que se menosprecie a ningun priista del pais, no sélo del estado de México,
porque todos son muy valiosos. El partido vale no por su dirigencia, vale por sus
militantes, a quienes un partido politico debe cuidar mas."® Los hechos dieron
cuenta que Madrazo no tuvo la fuerza suficiente para imponer a Jorge Hank Rhon,
hijo del ex gobernador Jorge Hank Gonzéalez. El poderio acumulado en la entidad
por el gobernador Montiel dejo en claro que la presidencia nacional del partido ya
no seria tampoco suficiente para imponer las nominaciones desde el centro. La
conformacion de un bloque de gobernadores denominado por la prensa como
TUCOM (Todos Unidos contra Madrazo), lucharia afanosamente en contra de su
candidatura. Sin embargo, la cuantiosa —e inexplicable- fortuna de Montiel y su
exposicion en los medios produjo un objetivo completamente opuesto: el

descrédito del TUCOM vy la via libre a la candidatura de Madrazo.

¥La Jornada, 30/04/2003
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Una vez vencido al grupo de gobernadores y subordinado el lider nacional
del PRI, en ese entonces Mariano Palacios Alcocer, Madrazo candidato busco
dominar las postulaciones de su partido al Congreso. El célculo era que con ello
permitiria allanar el camino para su candidatura a la presidencia y, en una
eventual victoria, conseguir los apoyos suficientes para gobernar. Los ejecutivos
locales habrian de negociar con el candidato Madrazo las listas de candidatos a
diputados y senadores de mayoria.”® Aunque muchos protestaron airadamente,
negandose a aceptar los términos de Madrazo, se llegaria posteriormente a un
acuerdo por el cual este ultimo definid las candidaturas por la via plurinominal, en
tanto los gobernadores mantendrian bajo su dominio, por vez primera, la decision
sobre las candidaturas de mayoria. Esto sienta un precedente al dejar marcada ya
una nueva division del trabajo politico, en la que la que las dirigencias de los
partidos tendran una influencia cada vez mas modesta frente al poder de los

gobernadores.

La designacion de las autoridades electorales locales

En el pasado la organizacion electoral estuvo altamente descentralizada, pues los
alcaldes y los jefes politicos locales contaban con la suficiente autonomia para
imponer sus propias practicas y reglas. El gobierno federal, particularmente el
poder Ejecutivo, hasta entonces no tenian ningun tipo de injerencia. Con la
creacion de la primera ley federal electoral de 1946 se “federaliza” toda la
organizacion y vigilancia electoral al ponerla en manos de la Secretaria de

Gobernacion o en autoridades colegiadas federales, que se encargaban de elegir

“Reforma, 15/03/2006
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a las estructuras locales y que fueron facilmente dominadas por el PRI a lo largo
de todo el pais®. La centralizacién electoral y su control por parte del poder
Ejecutivo sirvieron para mantener en pié al autoritarismo mexicano. El fraude y la
exclusion de la competencia de partidos y candidatos provocan una crisis de
legitimidad hacia finales de los afios setenta provocando reformas para la apertura
del régimen. Durante varios afios, sucesivas y lentas negociaciones entre el
gobierno y la oposicion llevarian a que en 1996 se completara una reforma en la
gue se consigue la autonomia e independencia de los drganos electorales

federales de los intereses del gobierno.

En las regiones, los gobiernos siguieron las progresivas reformas federales
electorales para disefiar sus propias legislaciones, lo que permiti6 que se
multiplicaran los espacios para la participacion y la oposicion politicas en todas las
localidades. Con la reforma de 1996 se avanza en la homogeneizacién de las
leyes electorales locales, toda vez que se proporcionan los principios
democraticos minimos a los que éstas deberian adecuarse®. Se trata de una
tendencia federalizante que se refuerza con el aumento de la competitividad local.
Esta misma reforma autorizé a los estados a tener sus propios padrones
electorales y credenciales de elector para las elecciones locales, de modo que los
estados han preferido confiarse en las herramientas venidas del centro para evitar

los costes generados por dos estructuras paralelas.

“'Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La reforma electoral de 1996, México, DF,
FCE, 1997.

#Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Art. 116, fraccion IV, México, DF, IFE,
2000.
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Sin embargo, los congresos locales no se ajustan a los cambios en la
norma federal inmediatamente.?® El resultado hasta hoy es la existencia de varios
sistemas electorales para un solo ciudadano, con distintos niveles de desarrollo®.
A pesar de ello, las elecciones en los estados se han vuelto cada vez mas locales,
mas independientes de los intereses presidenciales y mas competitivas. No
obstante, con la reforma de 1996 al Articulo 99 constitucional, el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion se convierte en Ultima instancia en la solucion
de los conflictos electorales de los estados, ejerciendo una fuerza centralista que
va absolutamente en contra de la tendencia federalizante iniciada por la
democratizacién local. Ello, con el argumento de que los estados aun son
incapaces de garantizar unas elecciones equitativas y transparentes.” Si los
tribunales federales continian como revisores de los asuntos jurisdiccionales y
legales de los estados se desvanece el fundamento del federalismo judicial
electoral, al perderse el principio politico de poderes dispersos sustancialmente

autosuficientes.?®

%Un elemento que llamo la atencién en las elecciones para gobernador en el estado de Veracruz
en septiembre de 2004, es la falta de facultades del 6rgano electoral local para controlar y vigilar el
origen y uso de los recursos de los partidos politicos, una de las garantias que deben cumplir las
constituciones y las leyes de los estados, de acuerdo a la Constitucion Politica Mexicana, Art. 116,
fraccion IV, inciso h.

**Mauricio Merino, La transicién votada. Critica a la interpretacién del cambio politico en México,
México, DF, FCE, 2003.

®En las elecciones de 2003 en el estado de Colima resultd electo el candidato del gobernador
debido a que este Ultimo intervino por todos los medios para favorecerlo, coaccionando el voto y
difundiendo obras publicas. No obstante, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
en una decision histoérica, invalidé todo el proceso. Véase Rafael Morales, “El regreso de los
gobernadores”, Este Pais, nums. 155-156 (febrero-marzo, 2004): 39-43.

*Daniel J. Elazar, “Federalismo”, Enciclopedia internacional de las ciencias sociales, ed. David L.
Sills (Madrid: Aguilar, 1974), pp. 748-759
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Los magistrados electorales

Una de las razones por las cuales el presidencialismo mexicano perdurd durante
varias décadas fue por el control que ejercié sobre el Poder Judicial. Su capacidad
para intervenir en la designacion y en la remocion de los ministros de la Corte fue
notoria, al menos hasta la década de los ochenta, cuando el presidente Miguel de

la Madrid alcanz6 a remover al 73% de los ministros de la Corte.

Si el Poder Judicial Federal estuvo sometido durante muchos afios a los
intereses presidenciales no resulta dificil imaginar qué fue lo que sucedio en los
estados. La designacién de los presidentes y magistrados de los Tribunales
Superiores de Justicia local estuvo dominada tradicionalmente por el
gobernador.?’ Por lo menos hasta finales de los ochenta, la llegada de un nuevo
mandatario implicaba no solo la renovacion de los integrantes de los tribunales
sino de la mayoria de los jueces, lo que expresa como los espacios judiciales

|.28

formaban parte también del sistema de patronazgo politico local.“® Esto indica que

el poder judicial no contaba con la suficiente independencia pues el criterio de la

“"Hugo Alejandro Concha Cantli y José Antonio Caballero Judrez, Diagndstico sobre la
administracion de justicia en las entidades federativas. Un estudio institucional sobre la justicia
local en México, México, UNAM/Instituto de Investigaciones Legislativas-National Center for State
Courts, 2001

*Ana Virginia Pérez Gliemez Ocampo, Magistrada del Tribunal Superior de Justicia de Morelos,
“Las reformas constitucionales y las relaciones del Poder Ejecutivo con el Poder
Judicial”, ponencia presentada en el Il Foro de Justicia y Marco Constitucional, Senado de la
Republica, México, DF, 1 de octubre de 2003, sin publicar.
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inamovilidad de jueces y magistrados no operaba en la practica. Huelga decir lo
gue pasaba de existir algun interés politico en el sentido de las resoluciones de la

judicatura o si algin magistrado se oponia a los intereses del gobernador en turno.

29

La relacion formal entre el poder judicial y los gobernadores cambiaria al
llevarse a cabo una amplia reforma constitucional federal en 1987, que modifica el
articulo 116 constitucional, fraccion lll, indicando que los magistrados locales
durarian en adelante en el ejercicio de su encargo el tiempo que sefialasen las
propias constituciones locales, con la posibilidad de ser reelectos, y en caso de ser
asi, so6lo podian ser removidos en los términos que determinasen las
constituciones y las leyes de responsabilidades de los servidores publicos de los
estados. Como menciona la Magistrada Ana Virginia Pérez Glemez, se buscaba
la autonomia del poder judicial local, su independencia e imparcialidad resolutiva,
elevando a rango constitucional la carrera judicial local y buscando garantias de

inamovilidad vitalicia de los jueces y magistrados.*

Aunque la reforma representé un avance significativo para contener los
poderes arbitrarios de los gobernadores, la redaccion del texto dejaria las

suficientes ambigliiedades como para permitir el mantenimiento del viejo estado de

*Desde luego, y como sefiala Concha y Caballero, las relaciones entre el Poder Judicial y el
Ejecutivo no se agotan en los procesos de designacién de los funcionarios judiciales. Existen otras
vias a través de las cuales se puede presionar al érgano judicial local, como en el disefio y
aprobacion de su presupuesto; temas que no seran tocados aqui.

Ofdem.
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cosas. Por inamovilidad se entiende que los magistrados no pueden ser
separados del cargo durante la vigencia de su desempefio, a menos que sea por
alguna establecida por la legislacién en la materia. La reforma entonces no fue
suficiente para garantizar la inamovilidad vitalicia de los magistrados locales
porque ésta Ultima quedaba sujeta a si estos eran o no reelegidos, en lugar de
conseguirla desde el momento mismo de su nombramiento; lo que si se establece,

en cambio, para los magistrados y jueces federales.

La ambigledad de la reforma abre la puerta para que los magistrados estén
sometidos al poder y discrecionalidad del 6rgano que los propone (o califica) y del
que los reelige, con lo que el principio de la inamovilidad vitalicia se convierte en
una ficcion, pues simplemente pueden no ser propuestos para su reeleccién o
aunque asf fuese pueden no ser reelegidos.®! Este desaguisado no ha podido ser
enmendado por la Corte, aun cuando ha sostenido que la inamovilidad opera
desde que se lleva a cabo el nombramiento, sea este por un periodo determinado

o de manera vitalicia.*> En los hechos, lo que ha sucedido en los estados es que

*La Constitucién Politica de Campeche establece en el articulo 78, relativo al Tribunal Superior de
Justicia del Estado, que los nombramientos de los Magistrados seran hechos por el Gobernador y
sometidos a la aprobacién del Congreso. Los Magistrados duraran en sus cargos seis afos, a cuyo
término si fueren confirmados sus nombramientos, seran inamovibles y s6lo podran ser removidos
cuando faltaren al cumplimiento de sus deberes oficiales.

¥ partir de la interpretacion del articulo 116 fraccién lll, la Corte ha querido llenar este vacio
constitucional para salvaguardar los principios de excelencia, profesionalismo, independencia y
carrera del Poder Judicial de las entidades federativas (amparo en revision 2639/96 promovido por
Fernando Arreola Vega), al establecer que antes de concluir el periodo por el que fueron
nombrados los magistrados se emita un dictamen de evaluacién para determinar la posibilidad de
la reeleccion, consiguiendo hacer mas engorroso el proceso de integraciéon del poder judicial local.
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muchos magistrados han tenido que recurrir al poder judicial federal ante la
negativa de reeleccion por parte de los congresos locales, con lo que se abre paso
para que este poder intervenga, de manera impropia, en la soberania de los

estados al determinar la integracion de los tribunales locales.

Veamos ahora qué sucede en el caso de la integracion de los tribunales
estatales electorales (TEE). Ya se ha visto que la inamovilidad vitalicia, elemento
fundamental para la independencia de los Tribunales Superiores de Justicia de los
estados, tiene problemas cuyo origen se remonta a una reforma constitucional
descuidada, lo cual puede permitir una participacion desmedida de los
gobernadores. En cambio, en la designacion de los magistrados de los TEE, los
gobernadores se han retraido formalmente. Una revision comparada ha permitido
encontrar varias cosas. Por ejemplo, es notable como en 1996 la mitad de los
ejecutivos estatales podian participar en la designacion de los magistrados de los
tribunales electorales, mientras que siete afios mas tarde sélo dos, Guanajuato y
Chihuahua mantuvieron esa facultad. Hacia finales de 2003, la integracion de los
TEE se realizé de forma interna, es decir, son los propios magistrados del poder
judicial de las entidades federativas los que se encargaron de la eleccion de los

magistrados electorales. En el caso de los presidentes de los TEE, en 1996 una

Si el 6érgano que propone, el ejecutivo o consejo de la judicatura locales, se encarga también de
dictaminar a los magistrados ¢,cudl es el papel que le queda al congreso local?

#yarios estados han franqueado este problema al emular la Constitucién, determinando un periodo
de tiempo Unico y no renovable de permanencia de los magistrados en su cargo. En todo caso, y
como sefialan los especialistas, la facultad de los congresos locales para determinar la reeleccién
no puede desvincularse de otras disposiciones constitucionales como las de garantia de audiencia
y legalidad.
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docena de ejecutivos locales intervenian en su designacion, pero para 2003 todos
los estados, con excepcion de Tamaulipas, por ningun medio los gobernadores

participaban formalmente en la designacion.

Lo relevante en este acaso es responder si los gobernadores pueden o no
pueden imponer informalmente a los jueces de los tribunales estatales electorales.
Ello depende de si pueden influir en la decision del 6érgano que elige a los propios
funcionarios judiciales electorales. Piénsese en una situacion donde un
gobernador puede controlar la integraciéon del 6rgano judicial local. Si la
constitucion de su estado dispone que sean los magistrados del poder judicial los
que elijan a los magistrados electorales entonces el gobernador podra influir de
manera indirecta e informal en el desempefio de la justicia electoral. Practicas
como el sexenio judicial ilustran esta situacion, pues en muchos estados se
establece aun la duracién de los funcionarios judiciales por seis afios, con el fin de
empatar la elecciéon del nuevo gobernador con la renovacién y/o ratificacion de los

funcionarios judiciales, facilitando que aquél coloque a los cuadros de su interés.®*

*Concha y Caballero, Diagnéstico..., op. cit., 135
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Cuadro 3.3
Injerencia del ejecutivo en el Tribunal Electoral

Nombramiento del presidente del TEE

Estado 1996 2003
Aguascalientes No Magistrados miembros
Baja California No Elige el Pleno del Tribunal
Baja California Sur Si Magistrados miembros
Campeche Si Magistrados miembros
Coahuila Si Magistrados miembros
Colima No Elige el Pleno del Tribunal
Chiapas No Magistrados miembros
Chihuahua No Magistrados miembros
Durango No Magistrados miembros
Guanajuato Si Elige el Pleno del Tribunal
Guerrero n/e n/e
Hidalgo Si Pleno del Tribunal
Jalisco No Magistrados miembros
México No Magistrados miembros
Michoacan No Pleno del Tribunal
Morelos Si Pleno del Tribunal
Nayarit No Magistrados Miembros
Nuevo Le6n Si Pleno del Tribunal
Oaxaca No n/e
Puebla No Pleno del Tribunal
Querétaro No Miembros de la Sala Electoral
Quintana Roo No Pleno del Tribunal
San Luis Potosi Si Pleno del Tribunal
Sinaloa Si Magistrados miembros
Sonora Si Magistrados miembros
Tabasco No Magistrados miembros
El Congreso del estado a propuesta de los
Tamaulipas Si partidos
Un magistrado designado por el Pleno del
Tlaxcala No Tribunal
Veracruz No Presidencia rotativa entre magistrados
Un magistrado designado por el Pleno del
Yucatén Si Tribunal
Zacatecas No Magistrados miembros

Fuente: Para 1996, José Antonio Crespo, Votar en los estados y para 2003 Unidad de
Documentacién de Legislacién y Jurisprudencia, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,
http://info4.juridicas.unam.mx/adprojus/leg/

Los consejeros electorales.
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Las reformas politicas de las dltimas décadas ampliaron las oportunidades de
participacion y oposicion para ciudadanos y partidos cada vez mas diversos,
acotando también el poder de los gobernadores para incidir en los resultados
electorales. En el momento en que se alcanza la ultima reforma electoral federal
de 1996, los gobiernos locales cuentan con un modelo de competencia que
privilegia la participacion ciudadana en la organizacion electoral. Y aunque
constitucionalmente pueden no seguir la evolucion de la norma electoral, pues de
acuerdo a la Constitucion los estados son autbnomos en todo lo que concierne a
su régimen interior (Art. 40), lo que se observa es que muchos si han reproducido
en escala la legislacion federal en ciertos temas o hasta han ido mas adelante de
ella. Por ejemplo, en estados como Jalisco, Nuevo Leo6n, Sonora, Sinaloa y
Yucatan la legislacion electoral contempla la convocatoria abierta a la ciudadania

para proponer a los candidatos a consejero electoral.

Una revision de las legislaciones electorales locales muestra como en los
altimos afios los gobernadores han perdido mas influencia formal, sobre todo para
intervenir en la designacion de las autoridades electorales, como los presidentes
de los consejos electorales y los magistrados de los tribunales electorales. En
1996, al menos en la mitad de los estados, los gobernadores podian proponer a
los consejeros electorales; al dia de hoy sélo los ejecutivos de Chihuahua y
Guanajuato detentan dicha facultad. Para el mismo afio, en una veintena de
estados el ejecutivo podia nombrar al presidente del consejo estatal electoral;

desde 2003 ningun ejecutivo tiene injerencia en esta designacion.
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Sin embargo, los gobernadores han echado mano de sus poderes
informales para intervenir en la autonomia de los Organos electorales,
impidiéndoles actuar con imparcialidad, uno de los principios democréticos
minimos que las legislaciones electorales deben seguir, conforme lo dispone la
Constitucion Politica en el articulo 116, fraccion IV. En Yucatan, entre 2000 y
2001, Victor Cervera Pacheco y el congreso estatal, a través de su decreto 412,
integraron un organo electoral local en forma distinta a la establecida en la
sentencia del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, violando los
articulos 17 y 99 de la Carta Magna. En Colima, la pretensién para que los
magistrados electorales no se eligieran por mayoria calificada del Congreso, lo
que rechazé la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, calificando las acciones
de inconstitucionalidad 26/2001 y 27/2001.%® Finalmente, en Veracruz, en 2004,
luego de un proceso electoral desaseado debido a las nulas facultades fiscales del
organo electoral, los partidos decidieron no reelegir a los consejeros electorales vy,
aun mas, se quedaron al frente del 6rgano con la idea de que en tiempos no
electorales la figura de los consejeros es innecesaria y costosa. La medida, tiene
el claro fin de que sean los propios partidos —o el gobernador- quienes controlen

los comicios. Al final, la Corte calificd la accién de inconstitucional 3/2005.

% Jaime Céardenas, “Los riesgos en los institutos electorales”, en Enfoque, suplemento de Reforma,
28/08/2005
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Cuadro 3.4
Injerencia del ejecutivo en el Consejo Estatal Electoral

Fuente: Para 1996, José Antonio Crespo, Votar en los estados y, para 2003, Unidad de
Documentacion de Legislacién y Jurisprudencia, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM,

Tiene Tiene
Propone a presencia Propone a presencia
consejeros en consejo consejeros en consejo
estatal estatal
Estado 1996 2003
Aguascalientes El Congreso No No No
Baja California El Congreso Si No No
Baja California Sur El gobernador No No No
Campeche El gobernador Si No No
Coahuila El Congreso No No No
Colima El gobernador Si No No
Consenso

mayoria de los
Chiapas partidos No No No
Chihuahua El gobernador No El gobernador No
Durango El Congreso No
Guanajuato El Congreso No El gobernador Si

El coordinador
Guerrero del Congreso No No No
Hidalgo El gobernador Si No No
Jalisco El Congreso No No No
México El gobernador Si No No
Michoacan El gobernador No No No
Morelos El gobernador No No Si

El presidente

del Consejo

Nayarit Electoral No No No
Nuevo Ledn El gobernador No No No
Oaxaca El gobernador Si No No
Puebla El gobernador No No No
Querétaro El gobernador Si No No
Quintana Roo El gobernador Si No No
San Luis Potosi Los partidos No No No
Sinaloa Los partidos No No No
Sonora El gobernador No No Si
Tabasco El gobernador No No
Tamaulipas Los partidos No No No
Tlaxcala Los partidos No No No
Veracruz Los partidos No No No
Yucatan Los partidos No No No
Zacatecas Los partidos Si No No

http://info4.juridicas.unam.mx/adprojus/leg/
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Los secretarios ejecutivos: una variante del control electoral regional.

Es interesante contrastar esta tendencia formal hacia una mayor legalidad,
equidad y transparencia en los procesos electorales de los estados, con el poder
informal de los gobernadores para intervenir sea en la designacion de la autoridad
electoral o de otros funcionarios, como los secretarios ejecutivos.®® Es decir,
aunque en la norma los gobernadores cada dia cuentan con menos facultades
muchos de ellos han logrado vulnerar la autonomia de los institutos electorales por
diversos medios. Por ejemplo, en Veracruz, el gobernador Miguel Aleman logro
introducir una “cufia” en el seno del Consejo General del Instituto Electoral, al
impulsar a Carlos Rodriguez Moreno, de clara vinculacién con el PRI, como
secretario ejecutivo.®” Ello se consiguié debido a la fuerza mayoritaria del PRI en
el la legislatura estatal que integro al Instituto con tres consejeros afines al partido,
suficientes para vencer siempre por mayoria en cualquier votacion en el seno del

Consejo.

¢, COMO HAN ENFRENTADO LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS?

Como se menciong, la dinamica politica de alternancia y gobiernos divididos se

habia presentado en los estados mucho tiempo antes de 2000. En 1989, no sélo

se consiguié arrebatar una gubernatura al sistema sino que en Baja California

%La figura del secretario ejecutivo es clave en un proceso electoral: por ejemplo, estos tienen la
funcion importantisima de llevar a la practica todas las decisiones que tomen los consejos
electorales y, en algunas ocasiones cuentan con poderes de decision al margen de estos.
¥"Moreno no sélo fue un cercano colaborador de Jorge Madrazo Cuéllar en la Comisién Nacional
de Derechos Humanos, sino que a la salida de este ocup6 una curul como diputado plurinominal
por el PRI, a invitacion del entonces gobernador Patricio Chirinos.
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también el PRI perdié por vez primera la mayoria absoluta en un congreso local.
Sin duda, fueron los gobernadores quienes tuvieron que hacer frente a esta nueva
realidad, desplegando nuevas estrategias de convivencia politica ante el aumento
de la complejidad para la aprobacion de las iniciativas. Sobre la experiencia de

Aguascalientes, Otto Granados sefiala:

El PRI sufri6 una derrota en 1995, que fue la primera vez que hubo una alternancia
municipal y en el congreso del estado de Aguascalientes. Entonces para mi fue un
evento politicamente muy complejo porque requeria el manejo de distintas variables.
La primera variable era aprender a trabajar y a convivir con un congreso donde la
oposiciéon dominaba. La segunda variable era aprender a trabajar y a convivir con un
alcalde de la capital que era de otro partido (...) [donde] la capital es el 70 por ciento

de todo [el estado].®

Son dos aspectos en los cuales puede medirse la relacion congresos-
ejecutivos, como en i) reformas a la constitucion local, respecto de los
mecanismos electorales y las formulas de representacion politica y en ii) el
funcionamiento de gobierno, en lo relativo a la fiscalizacién del gasto del ejecutivo
estatal y la aprobacion de iniciativas de ley. Desde que arranca el primer gobierno
no priista en 1989 ha sido casi una constante en muchos estados que luego de la
alternancia las fuerzas locales hayan podido plantear amplias reformas como
escenario para un reacomodo de las fuerzas politicas, aunque no siempre los
gobernadores hayan ganado en este proceso, sobre todo, al perder fuerza en la
integracién de la autoridad electoral. Pero sin duda, esta puede ser calificada

como una politica de reforma del cambio regional.

BEntrevista del autor con Otto Granados Roldan, México, DF, 22 de marzo de 2007, audio.

110



Cuadro 3.5
Congresos estatales, mayorias y partido gobernante (marzo 2003)

Estado Mayoria Mayoria Mayoria Partido en Gobernador
absoluta relativa opositora” el gobierno
Aguascalientes PRI N PAN Felipe Gonzéalez Gonzélez
1998-2004
Baja California PRI \/ PAN Eugenio Elorduy Walter
2001-207
Baja California Sur PRD \/ PRD Leonel Cota Montafio
1998-2004
Campeche PRI PRI José Antonio Gonzalez Curi
1997-2003
Coahuila PRI PRI Enrique Martinez y Martinez
(1999-2005)
Colima PRI PRI Fernando Moreno Pefia
1998-2004
Chiapas PRI PAN-PRD Pablo Salazar Mendiguchia
2000-2006
Chihuahua PRI PRI Patricio Martinez Garcia
1998-2004
Durango PRI PRI Angel Sergio Guerrero Mier
1998-2010
Guanajuato PAN PAN Juan Carlos Romero Hicks
2000-2006
Guerrero PRI N PRI René Juérez Cisneros
1998-2004
Hidalgo PRD PRI Manuel Angel Nifiez Soto
1999-2005
Jalisco PAN PAN Francisco Ramirez Acufia
2001-2007
Edomex PRI \/ PRI Arturo Montiel Rojas
1999-2005
Michoacén PRI-PRD N PRD Lazaro Cardenas Batel
2002-2008
Morelos PAN \/ PAN Sergio Estrada Cajigal
2000-2006
Nayarit PRI PAN PRD- Antonio Echevarria Dominguez
PT-PRS 1999-2005
Nuevo Leén PAN PAN Fernando Canales Clariond
1996-2003
Oaxaca PRI PRI José Luis Murat
1998-2004
Puebla PRI PRI Melaquiades Morales Flores
1998-2004
Querétaro PAN \/ PAN Ignacio Loyola Vera
1997-2003
Quintana Roo PRI PRI Joaquin Hendrix Diaz
1999-2005
San Luis Potosi PRI PRI Fernando Silva Nieto
1997-2003
Sinaloa PRI PRI Juan Millan Lizarraga
1998-2004
Sonora PRI \/ PRI Armando L6pez Nogales
1997-2003
Tabasco PRI PRI Manuel Andrade
2001-2006
Tamaulipas PRI PRI Tomas Yarrington Rubalcaba
1999-2005
Tlaxcala PRI PRD-PT- Alfonso Sanchez Anaya
PVEM 1998-2004
Veracruz PRI PRI Miguel Aleméan Velasco
1998-2004
Yucatan PRI N PAN Patricio Patron Laviada
2001-2007
Zacatecas PRD N PRD Ricardo Monreal
1998-2004

*Significa que la oposicion, en su conjunto, superan a quien posee la mayoria relativa.
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Menos afortunado ha sido el trabajo de equilibrio de poderes. Aun con
gobiernos divididos, muchos ejecutivos locales siguieron gobernando sin
contrapesos reales. La Constitucion Federal faculta a los congresos locales a
legislar en diversas materias, a desplegar mecanismos de control y regulacion de
la vida municipal, a supervisar la cuenta publica y aprobar el presupuesto de
egresos, asi como también a entablar juicio politico al gobernador y otros
funcionarios. Pero los congresos han carecido histéricamente de mecanismos de
vigilancia.** Ademaés, formalmente, el gobernador conté6 siempre con multiples
medios para chantajear a su congreso, como un cumulo importante de facultades

legislativas y judiciales.

Para marzo de 2003, existian al menos 11 estados sin mayoria simple, es
decir, con gobiernos divididos. En lugares gobernados por el PAN como
Aguascalientes, Baja California y Yucatan, la mayoria relativa estaba en manos
del PRI. S6lo en Guanajuato, Jalisco y Nuevo Ledn contaba con gobierno
unificado (mayoria legislativa del partido del gobierno). Y los gobiernos del PRI
apenas contaban con 13 congresos mayoritarios, mientras que los estados
gobernados por el PRD no tuvieron mayorias. Todo ello lleva a escenarios
naturales de negociacion y conflicto, que obliga a que cuando los gobernadores
sometan sus iniciativas de ley se busquen nuevas formas de cabildeo y/o acuerdo

con los congresos y también con los actores sociales involucrados.*

*Arturo Alvarado, “El poder legislativo local ante el nuevo debate sobre el federalismo”, en
Eslabones, 1, enero-junio, 1997

“Victor Alejandro Espinosa Valle, La transicion dificil. Baja California, 1991-2005, El Colegio de la
Frontera Norte, CEPCOM, México, 2003
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Los gobernadores han sido tradicionalmente legisladores en sus estados;
incluso, con facultades para gestionar la legislacién de los ayuntamientos.** Pero
esta situacion se ha venido debilitando, pues los gobernadores han ido perdiendo
facultades constitucionales a lo largo de los ultimos afios. Es el caso del criterio
emitido recientemente por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, que pone
limites a la facultad de veto de los gobernadores al determinar que la atribucion
del poder Ejecutivo para publicar leyes puede transferirse al Legislativo.** Este
fallo historico, tiene su origen cuando en 2003 el gobernador panista de
Aguascalientes, en ese entonces Felipe Gonzalez Gonzalez, promoviéo una
controversia constitucional, la 78/2003, en contra del Congreso local por la reforma
del articulo 32 de la constitucién estatal -capitulo IX referente a la iniciativa y
formacion de las leyes- alegando que era inconstitucional. EI maximo tribunal
resolvio que dicha modificacion legislativa es absolutamente constitucional y que
el gobierno de Aguascalientes tendria que acatarla, es decir, se autoriza al
Legislativo de esa entidad a publicar leyes cuando el Ejecutivo local se niegue a

realizar ese tramite.

El maximo tribunal senté un precedente con el que se busca evitar que se
congelen algunas leyes sélo porque el poder Ejecutivo local no las publique en
tiempo y forma para que puedan surtir efecto, lo cual entorpecia la labor legislativa
del Congreso. La reforma constitucional del estado de Aguascalientes establece

que el gobernador tiene derecho a vetar una ley y puede o no hacer

“Arturo Alvarado, “Los gobernadores y el federalismo mexicano”, op. cit.
“?El Universal online, 29/03/2005 y 30/03/2005

113



observaciones, si no existen éstas la ley debe publicarse en un plazo maximo de
diez dias. Si hay observaciones pero la mayoria calificada del Congreso las
rechaza, el plazo es el mismo para que el gobernador publique una ley, de no
hacerlo entonces el Legislativo puede ordenar su publicacion. Esto significa
simplemente que las legislaturas locales se encuentran ahora facultadas a publicar
leyes aunque los ejecutivos locales las hayan vetado. Con esta resolucion el veto
de bolsillo,*® dejara de ser un recurso al que recurra el ejecutivo cuando existen

confrontaciones politicas con diputados de oposicion.

LA RELACION ENTRE LOS GOBERNADORES Y EL ORDEN FEDERAL

En un régimen federal la relacion entre los estados y un centro esta sujeta al
arreglo definido en una constitucion y a la fuerza que los estados mismos estén
dispuestos a desplegar para hacer valer sus intereses. A lo largo de su historia,
México ha vivido entre un régimen federal caracterizado por su mal disefio y la
fuerza fluctuante de los estados. Aun asi, el federalismo estuvo presente en la
formacion del Estado y la lucha por la hegemonia de un proyecto nacional. En este
proceso, los gobernadores jugaron un papel decisivo, sobre todo en la Revolucion
Mexicana, pues fue desde las regiones que se luché por la autonomia de los

estados y la libertad de los municipios.

“3El veto de bolsillo se refiere a la capacidad de un presidente (ejecutivo) para negarse a firmar una
ley. Es un tipo de veto definitivo, con el cual el presidente se olvida de la ley como si esta nunca
hubiese existido. Véase Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, México, FCE, 1994,
cap. X, “La paradoja del gobierno por legislacion”.
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Durante el siglo XX, la relacion entre los gobernadores y el centro fue el
resultado de un arreglo politico que si bien mantenia y reforzaba al federalismo,
sobre todo en el aspecto del Municipio Libre, terminaba por subordinar a los
estados al centro. Las nuevas responsabilidades asumidas por el Estado, sobre
todo sociales, y la necesidad de constituir una autoridad nacional, llevaron a una
centralizacion politica que abarco todos los ambitos de decision publica,
despojando de muchas facultades sustantivas a los estados. Bajo este arreglo, los
gobernadores -y toda la autoridad local- quedaron desprovistos de los medios
para hacer valer su autonomia frente al centro mientras este, en contraparte,

|.44

mantuvo sus poderes de intervencion federal.”” Como ha cambiado esta relacion

después de 1989 es el asunto que se vera a continuacion.

Las controversias constitucionales y la retraccion del Senado

El 31 de diciembre de 1994 el presidente Ernesto Zedillo envia al Congreso una
iniciativa de reformas constitucionales tendientes a fortalecer al Poder Judicial. En
ésta se plante6 consolidar a la Corte como Tribunal de constitucionalidad,
ampliando su competencia “para emitir declaraciones sobre la constitucionalidad

de las leyes que produzcan efectos generales, para dirimir controversias entre los

“Como son: a) la funcién investigadora de la Suprema Corte de Justicia, b) la solucién de
conflictos constitucionales por la Suprema Corte, c) el auxilio de la fuerza armada federal, d) la
suspension de garantias individuales, e) la responsabilidad politica de los gobernadores y d) la
declarativa de desaparicidon de poderes por parte del Senado. Cfr. Manuel Gonzélez Oropeza,
“Acceso y pérdida del poder de los gobernadores”, en Pablo Gonzélez Casanova (coord.), Las
elecciones en México. Evolucion y perspectivas, Siglo XXI, UAM, México, 1989, pp. 259-282
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niveles de gobierno y para fungir como garante del federalismo”. La reforma emite
por vez primera la ley reglamentaria de las fracciones | y Il del Articulo 105
constitucional y permite que la Corte conozca de las controversias en gue se
susciten entre el orden federal, los estados y municipios; entre el poder Ejecutivo
federal y el Congreso; entre los estados o entre los municipios; entre los poderes
de los estados o entre los 6rganos de gobierno del DF. Esta misma reforma
también permitio a la Corte conocer de las acciones de inconstitucionalidad y de

todos los procesos ordinarios de los que sea parte el orden federal.

La controversia constitucional es un recurso juridico planteado en forma de
juicio ante la SCJIN que tiene por objeto dirimir las diferencias entre ordenes de
gobierno respecto a la invasién de atribuciones y &mbitos de competencias. En el
marco del régimen autoritario este medio no tuvo utilidad en vista de las formas
inconstitucionales e ilegales a las que acudié la elite gobernante y por la disciplina
emanada de la hegemonia priista, del sistema de partidos propiamente, que
facilito la solucion de las diferencias internas en los diversos érdenes de gobierno.
Sino, nétese como entre 1917 y 1994, es decir, en setenta y siete afos, tan sélo
se dieron cincuenta controversias, de las cuales sélo diecisiete fueron entre un
estado y el orden federal, y de éstas, s6lo en dos casos el federal fue actor

demandante.®

“SCésar A. Hernandez Mendoza, Las controversias constitucionales y el federalismo mexicano. Las
controversias de la federaciéon contra los estados y municipios, 1994-2004, tesis de maestria,
FCPyS, UNAM, 2004, pp. 48-54
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Respecto del periodo anterior la reforma constitucional de 1994 impulsa
cambios importantes: de 1994 a 2004, los estados demandaron en treinta y dos
ocasiones al orden federal; de estas, en dieciséis ocasiones el actor demandante
fue el estado, el ejecutivo en diez, el legislativo en tres, el judicial en dos, y s6lo
una controversia donde el actor demandante fue un secretario de finanzas,
también estatal.*® De todas estas, la UGnica controversia que ha tenido relevancia
politica en los Ultimos afios ha sido la 11/95, que tuvo detras, como motivo
principal, el distanciamiento del entonces presidente Ernesto Zedillo de su partido,
el PRI, y la rebelion de Roberto Madrazo hacia la imposicion de los proyectos del
presidente en la vida politica local; uno de los cuales era su propia remocién de la
gubernatura de Tabasco. En contraste, con la reforma al articulo 105
constitucional, que incluye a los municipios de forma expresa como sujeto
legitimado en las controversias, éstos se han encargado de convertir a esta figura

juridica en un dique contra el centralismo, federal y estatal.

**Hernandez Mendoza, Las controversias... op. cit., p. 78ss
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Grafica 3.1.
Controversias constitucionales estados vs orden federal, 1994-2004

o B N W A~ OO N

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: el autor, con datos de Hernandez Mendoza, Las controversias... op. Cit

La controversia constitucional ha sido un recurso dispuesto desde siempre
en la Carta Magna. En el periodo 1917-1941 los estados recurrieron a la
controversia sobre todo contra el Senado, que fue el poder mas demandado,
debido a su potestad en la desaparicion de poderes estatales.*” Asunto
esquizofrénico, si se piensa en que la camara alta es el hogar de los intereses
estatales, pero que tiene una respuesta: la ambigiedad sobre quién tiene la
facultad de revisar los conflictos entre estados. Por ello, esta es una primera razén
por la cual los estados no acudieron a esta figura en el viejo régimen: la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion se declar6 incompetente desde 1941 para conocer

“'idem., p. 53-54
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de asuntos eminentemente politicos.*”® Aqui se revela las insuficiencias de nuestra
cultura constitucional, pues si bien con dicha consideracién se dejo los asuntos
politicos en manos de un “6rgano politico” como lo es el Senado, este Ultimo no
contaba, ni ha contado hasta el dia de hoy, con los instrumentos técnicos para
determinar el alcance de las normas constitucionales que si tiene, en cambio, el

poder judicial.

La segunda razén, porgue el Senado, en el momento en que el presidente
lo requeria, atrajo cualquier variedad de conflictos locales, que en su mayoria
resolvid con la declarativa de desaparicion de poderes, aun cuando en muchos
casos la medida era injustificable; un recurso, que en la ausencia de una ley
reglamentaria, funcioné muy bien como un eficiente mecanismo de control politico.
La camara alta funcioné entonces como un 6rgano mas al servicio de la agenda
del presidente, no como una cdmara regional, interesada en tratar los asuntos de
los estados. Después de 1994, la vindicacion de la controversia constitucional
llevaria, irénicamente, a que el Senado reforzara su vocacién ejecutivo-céntrica,*
dejando comodamente a la Corte resolver los conflictos entre poderes. Con ello,

confirmd su deslinde total y desinterés de los asuntos locales, su renuncia como

“8La discusion sobre si la Corte debfa o no inmiscuirse en asuntos de indole politica fue establecida
desde 1877, bajo la tesis de Ignacio L. Vallarta, donde quedo asentada la idea de la separacion
rigida de los asuntos politicos de las labores del poder judicial.

““Esta tendencia se viene a reforzar con las recientes reformas a los articulos 76 y 78 de la Carta
Magna, a partir de lo cual los Senadores fortalecen sus facultades de control sobre el presidente de
la Republica en materia de politica exterior y asuntos presupuestales, con la ratificacion de los
titulares de Relaciones Exteriores y de Hacienda (La Jornada, 7/12/2005 y Reforma 25/08/2006).

Asi consolidan su identidad como una segunda camara del centro, no de las regiones.
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espacio natural para la revision y resolucion de conflictos entre estados y entre
estos y el poder central. No es casual que sea ahora la CONAGO quien trate de
rebasarle como foro privilegiado y como ambito natural para el debate del

federalismo.

La controversia 11/95

En 1995, el gobernador de Tabasco, Roberto Madrazo Pintado,*® se enfrenté al
presidente de la Republica, Ernesto Zedillo, ambos del PRI. La historia se remonta
hacia finales del sexenio de Carlos Salinas. De acuerdo con Madrazo, Luis
Donaldo Colosio habria impulsado su candidatura para el gobierno del estado;
pero el asesinato de éste, en marzo de 1994, le impidié conseguirla. Zedillo, quien
reemplazé a Colosio, no lo veia con buenos ojos. Mas aun: Madrazo estaba
seguro que Zedillo buscaba conseguir una candidatura de unidad entre el PRI y el
PRD o una negociacién directa con éste ultimo.>> La situacién politica
prevaleciente asi parecia justificarlo: una revuelta armada indigena en Chiapas,
una cadena de crimenes politicos y la enorme debilidad de la economia, que
finalmente derivd en una aguda crisis financiera, justamente en la transicion de

gobierno, en diciembre de 2004. Para conseguir la estabilidad perdida, Zedillo

*Roberto Madrazo, es hijo del politico Carlos Alberto Madrazo Becerra, gobernador de Tabasco
(1959-1964), y lider nacional del PRI (1964), que se distinguié por su postura reformista al interior
del partido en la época mas dura del autoritarismo presidencial. Carlos A. Madrazo murié en un
extrafio accidente aéreo. Una sombra de duda quedd sobre el siniestro, como en otros tantos
casos de politicos que se opusieron al sistema.

*'Roberto Madrazo, La traicién, conversacién con Manuel S. Garrido, México, Planeta, 2007, p. 70
y SS
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creyo que era indispensable terminar con el bipartidismo PAN-PRI que Salinas
impulso, para lo cual se deberia fortalecer al PRD, deponiendo a los gobernadores
priistas electos de Chiapas y Tabasco.*? Siguiendo esta versién, Madrazo habria
competido por el PRI al gobierno de Tabasco en contra de los deseos
presidenciales. Al ganar, el presidente comenzaria a presionarle para que

renunciara a la gubernatura.

Esta interpretacion no resulta descabellada, sobre todo si se toma en
cuenta la forma en la que se negocia la candidatura priista para el gobierno de
Aguascalientes, en 1998. En todo caso, las elecciones locales fueron impugnadas:
se acuso a diversas autoridades locales de haber excedido los topes de gastos de
campanfa por la gubernatura, en 1994. Andrés Manuel Lopez Obrador, del PRD, a
la sazon acérrimo adversario de Roberto Madrazo, presento la denuncia el 13 de
junio de 1994 y document6 que el PRI gastd aproximadamente 240 millones de
pesos, sesenta veces el limite acordado para la campafia electoral.>® Los delitos
iban desde la defraudacion fiscal, el encubrimiento de delitos fiscales, asociacion
delictuosa y una serie de delitos tipificados en el los codigos fiscal y penal federal,
etc. Estos ultimos son los que justificarian la intervencion de la Procuraduria
General de la Republica.>® El 21 de agosto de 1995, Madrazo, el presidente del
congreso y el procurador general de justicia de Tabasco, presentaron una

controversia constitucional ante la Corte, donde se demandaba al procurador

*’Madrazo, La traicién..., op. cit.
3Cfr., Andrés Manuel Lépez Obrador, Entre la historia y la esperanza. Corrupcién y lucha
democratica en Tabasco, Grijalbo, México, 1995

**Hernandez Mendoza, Las controversias... op. Cit
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general de la Republica y ja Zedillo!; y donde exigieron la nulidad de las
averiguaciones previas y diligencias practicadas por el procurador respecto a los
delitos que se les imputaba. La historia sorprendia: era la primera vez que un
gobernador desafiaba al poder presidencial. La escena no pudo ser mas
impresionante pues apenas unos meses atras el presidente Carlos Salinas

removia gobernadores priistas a su antojo, sin que nadie se atreviese a encararle.

Las autoridades de Tabasco basaron su defensa en los principios del
federalismo. Los conceptos de invalidez de los que echaron mano fue que, de
acuerdo a la ley de Coordinacion Fiscal, los estados pueden disponer de sus
participaciones pues una vez que los fondos entran en sus haciendas pueden
gastarlos como si fueran propios. De esta forma, las autoridades estatales
justificaron que son los 6rganos estatales a quienes correspondia juzgar su
ejercicio, y no al orden federal, de manera que la PGR se estaba excediendo en
sus atribuciones, invadiendo la esfera de competencias local. Incluso, si se diera el
caso de encontrar responsable al gobernador, este s6lo puede ser objeto de un
juicio de responsabilidad politica o de una declaracion de procedencia (Articulos
110 y 111 constitucionales), “ambos de la competencia exclusiva de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, motivo por el cual el procurador general de la
Republica ha usurpado funciones que corresponden soélo al Poder Legislativo

Federal.”®

*«Se concretd el fallo en contra de Madrazo”, La Jornada, 27/03/1996
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Finalmente, con la resolucion fue el 26 de marzo de 1996, la Corte trato el
fondo del asunto. En la sentencia se mencioné que la actuacién de la PGR no
vulneraba la autonomia de Tabasco ni el pacto federal, pues investigaba hechos
que podian haber sido constitutivos de delitos penales de orden federal.® Al
mismo tiempo, la Corte reconocié la inconstitucionalidad del articulo 10 del Codigo
Federal de Procedimientos Penales (que autoriza al Ministerio Publico Federal
para investigar delitos del fuero comun vinculados con delitos federales) aunque
no hizo pronunciamiento sobre el punto.®>’ Después de un afio de investigaciones,
el Ministerio Publico no pudo acreditar el cuerpo del delito, ni siquiera en contra de
los miembros del equipo de campafia de Madrazo. Al final, Zedillo no asistiria a la

toma de posesion de Madrazo como gobernador constitucional de Tabasco.

A diferencia de otros conflictos entre el orden federal y el estatal, el
pluripartidismo tuvo poco que ver con la reactivacion de este recurso. Se ha
convertido ya un lugar comun atribuir al pluralismo politico el nuevo
funcionamiento de las instituciones, cuando en este caso fue a causa del
agotamiento del poder presidencial sobre el PRI. En todo caso, lo relevante aqui
es mostrar la forma en la que recursos ya disponibles son utilizados deforma
distinta para defender el poder y los intereses de los gobernadores bajo la bandera

de la defensa de la autonomia local y del federalismo. La controversia 11/95, la

**Se concret§ el fallo...”, op. cit.

*’Hernandez Mendoza, Las controversias... op. Cit

123



disputa Madrazo-Zedillo, inaugura una segunda etapa en la historia del regreso de
los gobernadores en el post autoritarismo y es también la primera historia de una

remocién de gobernador negociada con el PRD, que finalmente no prosper6.>®

Remociones: viejos usos en la nueva democracia

La tradicién doctrinal mexicana sobre la unién federal, comentada en el primer
capitulo, mas un sistema de partido hegemonico, formaron las condiciones
propicias para facilitar al presidente la direccion politica en las regiones con el fin
de mantener la estabilidad del sistema politico. Aunado a ello, el disefio federal
dificiimente permiti6 a los gobernadores contar con recursos juridico-politicos
suficientes para atajar la injerencia del centro en la vida local, por ejemplo, un
Senado representativo. Todo esto dejaba a los ejecutivos locales a su suerte
donde, si asi lo demandaba el interés presidencial, la remocién podia venir desde
la persuasion en privado, la amenaza velada o la encomienda de una reforma
constitucional local a modo, por muy arriesgada que fuese para los propios

ciudadanos y las elites locales.

*®Habria que agregar que la deposicién que si prosperé fue la del gobernador de Chiapas, Eduardo
Robledo, pero sujeta a otras consideraciones, sobre todo por el conflicto armado que se vivia en
ese estado.
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Dada la ambigledad de la norma el Senado —que permanecié con una
abrumadora mayoria oficial hasta 1997 cuando pierde por vez primera la mayoria
calificada- tuvo manos libres para declarar la desaparicion de poderes;
desaparicion solicitada muchas veces por el secretario de Gobernacién. En 1976
se crea la ley que reglamente dicha facultad y es a partir de entonces cuando cae
en desuso, tal vez por los altos costos y actores involucrados en la decision. En su
lugar, los presidentes comenzaron a recurrir a la féormula de las licencias, en la
modalidad de extorsion o ascenso. A los gobernadores se les podria obligar a que
renuncien debido que el régimen federal mantiene todavia dos deficiencias
importantes: i) la autonomia local continda constitucionalmente desprotegida vy ii)
no existen mecanismos efectivos para sancionar a los gobernadores que violen la
Constitucion y las normas locales. El caso de Oaxaca, que acompafié al
presidente Fox en sus ultimos afios de gobierno, es un ejemplo de esta doble

ambigledad.

La necesidad de cuadros para engrosar las filas del gobierno federal es el
lei motiv que refuerza las remociones “hacia arriba”. Se trata de una formula en la
que la autoridad local es vulnerada, pues el cargo de gobernador no es
renunciable. En 2000, con la llegada de un nuevo gobierno, se plante6 que
muchas practicas del pasado serian desterradas. Esto seria desmentido por la
forma en la que sale Fernando Canales Clariond del gobierno de Nuevo Leon.
Como gobernador, Canales habia demostrado una gran ineptitud. Cuando las
elecciones locales estaban cerca, el candidato panista a la gubernatura, Mauricio

Ferndndez Garza, pidié6 que se removiera a aquél del gobierno pues era una
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fuente de descrédito con lo cual se perderia el estado en las elecciones de 2003
(lo que efectivamente sucedid pues el PRI logro la victoria con José Natividad
Gonzalez Paras). El congreso del estado tomé el asunto y se mostré contrariado
de la forma y los modos en los que el gobernador pensaba abandonar el cargo.
Como al PAN no le convenia destituir a Canales, el presidente Fox decidio
removerlo "hacia arriba" y nombrarlo miembro del gabinete. Se busco que ocupara
la Secretaria de Economia, encabezada por Luis Ernesto Derbez. Al renunciar
Jorge G. Castafieda, Derbez ocupa su lugar en la cancilleria y Canales se integra
al gabinete. Este caso es una muestra sobre como el arreglo institucional ofrece
un margen considerable de injerencia sobre el ejercicio de gobierno de la

autoridad local.

Cuadro 3.6
Remocion de gobernadores por ascenso federal
1989-2004
1988-1994 5
1994-2000 1
2000-2004 2

Fuente: Drijanski Roth, op. cit. y para 2000-2004 el autor.

El presupuesto: La nueva disputa entre presidente y gobernadores®

*|gnacio Marvan Laborde, “Controversia por el presupuesto. Los debates por venir”, en Enfoque,
suplemento de Reforma, 31 de julio de 2005
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Un aspecto en el que ha quedado mas claro el nuevo eje del conflicto politico en el
pais es en el tema de la aprobacién del presupuesto. De acuerdo con la
Constitucién, cada afio, la Camara de Diputados tiene que examinar, discutir y
aprobar el Presupuesto, una vez que el Ejecutivo le hace llegar la Iniciativa de Ley
de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. El
Presupuesto de Egresos de la Federacion sera el que tenga el decreto que
apruebe la propia Camara. Tradicionalmente, la definicion sobre en qué se
gastaria el dinero recaudado en el pais se llevaba a cabo en un contexto donde el
partido del presidente mantenia una mayoria abrumadora: de 1964 a 1976 el
promedio de diputados del PRI fue de 83% y de 1979 a 1985 de 75%.%° La
subordinacién de los legisladores priistas al presidente volvieron irrelevante el
papel de la Camara en la negociacion y aprobacion de las iniciativas en materia
presupuestal asi como en la aprobacion de la cuenta puablica; y la oposicién poco

pudo hacer para modificar alguna partida presupuestal.

A partir de 1997, el modelo de negociacion cambiaria por efecto de la nueva
composicion del Congreso pues ningun partido obtuvo la mayoria. Por primera
vez, el titular del Ejecutivo perdia la certeza de que con su partido pudiera
aprobarse las iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos de la
Federacidon. Asi, de la accion unilateral del presidente, se pasé a la accién

conjunta de los poderes ejecutivo y legislativo,”® mientras se revelaban las

®Maria Amparo Casar, El proceso presupuestal en el primer gobierno sin mayorfa: un estudio de
caso, CIDE, México, Documento de Trabajo
®'Casar, El proceso presupuestal..., op. cit.
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insuficiencias juridicas del proceso.?? La oposicién se hizo presente, sobre todo en
lo relativo a las aportaciones federales para entidades federativas y municipales,
qgue registraron un aumento sustancial. Con todo, la nueva dinamica no fue

acompafiada de cambios en el marco que regula el proceso presupuestario.®®

En el pasado, los gobernadores enviaban sus propuestas de recursos a la
Secretarfa de Hacienda via COPLADES vy otros instrumentos.®* Pero la nueva
composicion del Congreso modificé la forma en la que los gobernadores enviaban
sus requerimientos. En adelante, la aprobacién del presupuesto quedaria atrapada
en todo tipo negociaciones discrecionales y de corto plazo, donde los gobiernos de
los estados entraron a competir por recursos con muchos otros actores
interesados. Las nuevas formas de presion de los gobernadores tomaron por
asalto a la Comision de Presupuesto, pues la Camara de Diputados no estaba
preparada para procesar los requerimientos de diversos grupos locales. Como
sefiala Martin Vera, asesor de la Camara de Diputados, a partir de 2000 se
empalman dos procesos: 1) el fortalecimiento legislativo y 2) la gestion individual

de los gobernadores por mayores recursos. Respecto al primer punto, una reforma

®2De acuerdo con la Constitucién, hasta entonces el ejecutivo no tenfa poder de veto sobre la
decisiéon tomada por la Camara de Diputados respecto al Presupuesto de Egresos de la Federacion
0, dicho de manera mas simple, no puede recaudar ni gastar un centavo si previamente no ha sido
autorizado por el legislativo. La insuficiencia no habia sido relevante en vista de la hegemonia del
partido del presidente en los 6érganos legislativos.

®3a adecuacion del marco que regula el proceso llegaria hasta 2005, cuando el presidente Fox se
enfrentd a la Camara de Diputados por el presupuesto de 2004. Fox reclamé tener facultades para
vetar el presupuesto y la Corte, en una decision histérica, fallaria a su favor.

*Entrevista del autor con Martin Vera, México, DF, 16 de marzo de 2004.
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al articulo 74, fraccion IV, permitié que la Camara de Diputados no soélo revisara y
aprobara sino también que pudiera modificar el Presupuesto (aunque ello genero
un problema de caracter técnico, pues tuvo que expandir su capacidad operativa y
técnica para “armar” completamente el Presupuesto). Segundo, a partir de 2002
los grupos parlamentarios van aceptando acordar con la CONAGO y con los
gobernadores, en lo individual, el disefio presupuestal con la posibilidad de buscar

un marco que regule todo este nuevo proceso.®

En 2003 los gobernadores Arturo Montiel, Eduardo Bours, Tomas
Yarrington, Enrigue Martinez, Natividad Gonzalez Paras, y Patricio Martinez,
decidieron presionar a sus diputados federales para que votaran a favor de la
propuesta de reforma fiscal de Fox, que entraria en vigor en 2004. Esta consistia
en reducir la tasa general del impuesto al valor agregado del 15 al 13 por ciento.
Se contemplaba crear un gravamen federal al consumo de 2 por ciento, cuya
recaudacion seria entregada a los estados. En la practica, el IVA se mantendria en
la tasa actual de 15 por ciento.®® El dictamen de reforma tributaria era defendido
por el PAN y por la priista Elba Esther Gordillo, secretaria general del partido y
coordinadora parlamentaria, que tenia el apoyo de 71 legisladores de su partido.

La meta era recaudar por lo menos 100 mil millones de pesos adicionales en

*Ibid.

®La propuesta inclufa la creacién de un impuesto a la enajenacién e importacién de 8 por ciento,
para aplicar a alimentos y medicinas (y que no se cargaria al consumo) y un IVA de 15 por ciento al
transporte publico, insumos agricolas y compra de vivienda nueva. Se incluyé aplicar una tasa de
impuesto sobre la renta (ISR) de 25 por ciento a las prestaciones laborales (aguinaldo, vales de
despensa, primas vacacionales y hasta para las pensiones mayores a cinco salarios minimos, asi

como a los intereses generados por los fondos de ahorro).
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2004, cantidad minima que requeria el gobierno federal para pagar nuevos
vencimientos de deuda publica en 2004, como la relacionada con el rescate
bancario. Solo a este rubro estaba pensado destinarse para ese afio al menos 41
mil 30 millones de pesos, 34.5 por ciento mas que en 2003, una cantidad similar a

la que se hubiera recaudado con la reforma del IVA.®%’

Pero las pugnas internas del PRI romperian el acuerdo. Sin un eje de
control, los priistas se embarcaron en una lucha de fuerzas. Gordillo negoci6
unilateralmente con la Secretaria de Hacienda el paquete fiscal que Fox
demandaba. Pero Madrazo, como lider del PRI, no podia dejarse desplazar como
el interlocutor del gobierno, por lo que busco defenestrar a Gordillo como
coordinadora de su fraccion legislativa. Madrazo se comprometio el martes 9 de
diciembre con el presidente Fox a votar a favor de las reformas a cambio de que el
presidente de la mesa directiva, Juan de Dios Castro, reconociera antes de iniciar
la sesion a Emilio Chuayfett, como nuevo coordinador parlamentario, pero Castro
lo hizo cuando el dictamen ya habia sido rechazado, rompiendo asi el compromiso
entre ambos.®® Una vez definidas las posiciones, el 11 de diciembre dos terceras
partes de la fraccion priista votaban en contra del proyecto de decreto para

modificar la denominacion del IVA.

®’La Jornada, 13/12/2003
%8| a Jornada, 12/12/2003
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Cuadro 3.7
LIX Legislatura, votaciéon del dictamen a la Ley del IVA
Votos Total PRI PAN PRD PVEM PT CON

Favor 234 71 150 13

Contra 251 141 1 94 4 6 5
Abstencion 4 4

Quérum * 2 2

Ausente 5 4 1

Total 496 222 151 95 17 6 5

Fuente: Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, 11 de diciembre de 2003. *Paso lista de
asistencia y no voto

De la malograda negociacion elbiazul de 2003 no puede inferirse que los
gobernadores tengan poca influencia de sobre los diputados federales o que lo
gue habian ganado de independencia frente al centro se vea perdida ante la
indocilidad de aquéllos. Aunque la mayoria no lo hicieron asi, en varios estados
los diputados federales del PRI siguieron la indicacion de su propio gobernador. Si
no consiguieron los votos necesarios para la aprobacion del dictamen, que
pretendia reformar la Ley del IVA® fue simplemente porque los propios
gobernadores se dividieron ante dicha propuesta. Como sea, es la primera vez
que un grupo de ellos se involucra abiertamente en la lucha por la aprobacion de
un paquete fiscal. Su renovado activismo ha causado molestia en algunos
sectores del PRI quienes ven en ellos un poder capaz de desplazar a su propia
dirigencia. Para Arturo Montiel, del Estado de México; Eduardo Bours, de Sonora;
Tomas Yarrington, de Tamaulipas; Enrique Martinez, de Coahuila; Natividad
Gonzéalez Paras, de Nuevo Ledn y Patricio Martinez, de Chihuahua resultaba
conveniente votar por la propuesta elbiazul, pues creando un impuesto federal del

2% que se irfa directamente a los estados’® aquellos podrian recibir mas de 40 mil

%Milenio, 14/12/2003
La Jornada, 12/12/2003
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millones de pesos.”r Naturalmente, Madrazo culparia a los gobernadores del
fracaso de la “reforma” fiscal que el gobierno de Fox necesitaba en ese

momento.’?

La estructura ejecutivo-céntrica fiscal funciondé muy bien mientras se
mantuvo la hegemonia del PRI. Pero cuando el pluralismo politico se hizo
presente en el Congreso el conflicto se desplazd a los verdaderos destinatarios:
los gobiernos locales. No es que la estructura ejecutivo-céntrica haya cambiado.
Lo que cambié es la forma en la que se canaliza el proceso politico federativo por
un nuevo sistema de partidos y por la forma en la que este tradujo el pluralismo
hacia las instituciones locales. Bajo un esquema en el que los diputados requieren
formar coaliciones minimas ganadoras, la lucha por el presupuesto cobra mas
sentido para los estados pues son mas los intereses y las ambiciones en juego. En
la definicidbn del presupuesto se retrata con mas claridad los estilos, recursos y
capacidad de presion de cada uno de los gobernadores en lo individual. En este
sentido, la Unica forma en la que estos pueden conseguir mas recursos es por
medio de los diputados federales. La fallida reforma fiscal de 2003 es un ejemplo
representativo de lo que es ya la nueva dinamica centro-regiones y también de las

insuficiencias del régimen federal para procesar tal dinamica.

"En la prensa se comentd que Montiel habia negociado con el secretario de Hacienda una
reduccion de la deuda publica de la entidad y recursos adicionales a cambio apoyar la propuesta
elbiazul por parte de sus 23 diputados. Al final, s6lo tres diputados mexiquenses apoyaron el
dictamen de la comisién de Hacienda de San L4zaro. La Jornada, 12/12/2003

?Milenio, 14/12/2003
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CAPITULO 4
LOS GOBERNADORES: ;/ NUEVO CONTRAPESO AL ORDEN FEDERAL?

Durante las ultimas tres décadas se produjeron distintos cambios que en mayor o
menor medida han modificado las relaciones entre el centro y los estados de la
federacion. A lado del proceso de apertura politica que arranca en 1977, y que
tiene su efecto en la competencia local, se iniciaron en los ochenta
transformaciones en el gobierno dirigidas a fortalecer al municipio y a
descentralizar servicios como la salud y la educacion. Asimismo, los estados han
aumentado de una forma nunca antes vista las participaciones y los fondos
provenientes del orden federal Este cruce de procesos y recursos ha generando
expresiones contradictorias, algunas a favor de la centralizacion politica, otras en
contra.’ Y todos esos cambios no han sido acompafiados por una modificacién de
los términos del Pacto Federal. Por eso puede sostenerse que no hay un nuevo

federalismo sino nuevas relaciones de poder entre centro y regiones.?

En el largo proceso de democratizacion, del que ni siquiera participaron, y
sin la mas minima reforma a las fuentes de poder de las gubernaturas desde los
articulos que se refieren al federalismo, los gobernadores han sido los principales
beneficiarios de este proceso. ¢Ello se debe a los efectos que ha tenido el
pluralismo sobre el redimensionamiento de los poderes del presidente? ¢Al

incremento de los recursos no condicionados para los estados? ¢O es solo la

"Morales, “Nuevos campos de juego...”, op. cit.
’Fernando Pérez Correa, Temas del federalismo. ¢De la centralizacién a la fragmentacion?,
UNAM, FCPyS, México, 2003, p. 68
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carencia de un disefo institucional mas eficiente lo que les ha facilitado obtener
mas independencia (impunidad) politica? Ahora se responderé a estas cuestiones
y se revisara el nuevo papel de los gobernadores, su capacidad para demandar
MAs recursos y su poder para fungir como un contrapeso al orden federal, a través

de la Conferencia Nacional de Gobernadores.

LAS ALIANZAS INTERESTATALES: LA CONAGO

La primera demanda que enarbold Ernesto Ruffo Appel al llegar como gobernador
de oposicion al estado de Baja California fue la de una mejor distribucién de los
recursos fiscales. El 8 de diciembre de 1989 se reunié con el entonces secretario
de Hacienda, Pedro Aspe Armella, para firmar un convenio-compromiso que
establecia nuevas disposiciones hacendarias sobre el monto de los recursos
federales no condicionados que se entregan a los estados (participaciones). Ruffo
no soélo no firmo sino que criticé y denuncié que el Convenio de Coordinacion
Fiscal propuesto por el presidente Carlos Salinas contenia clausulas que
resultaban no equitativas y violatorias de la autonomia estatal.> A partir de
entonces, los gobernadores enderezarian todas sus fuerzas en contra del sistema
de coordinacion fiscal entre orden federal, estados y municipios, a lado de la lucha
por una nueva descentralizacion. Para entender por qué el tema fiscal se ha
convertido en una bandera de la autonomia local es preciso revisar la forma en la

gue se coordinan los diversos 6rdenes de gobierno en esta materia.

®Baja California: 1989-1995. La experiencia de gobierno, México, Fundacién Rafael Preciado
Hernandez, AC, México, 1996, p. 103
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La coordinacion fiscal nacional

Hasta la década de los cuarenta los gobiernos locales mantuvieron un alto grado
de autonomia fiscal. Posteriormente, el proceso de centralizacion les fue privando
de sus facultades de recaudacion. Como se vio en el capitulo 1, existe una alta
concentracion de poderes en el orden federal mientras que los estados cuentan
con facultades legislativas y jurisdiccionales de poca relevancia. En materia fiscal
destacan dos aspectos. Primero: la Constitucion federal dispone competencias
exclusivas que facultan al poder Ejecutivo y al Congreso para recaudar y legislar
sobre la mayor parte de los ingresos del pais.* En contraparte, si se revisa el
articulo 117, se vera como los estados cuentan con pocos instrumentos fiscales,
presupuestales y financieros para promover el desarrollo regional. Segundo: en su
articulo 31, fraccién 1V,® la norma constitucional establece la facultad concurrente

en la recaudacioén, es decir, la existencia de dos jurisdicciones a la que cada orden

““E| gobierno federal controla y recauda todos los impuestos directos, incluyendo el impuesto sobre
la renta, tanto de personas como de empresas, y el impuesto sobre el activo de las empresas, asi
como los impuestos indirectos, incluido el impuesto al valor agregado y el impuesto especial sobre
productos y servicios; los impuestos al comercio exterior, y los derechos sobre extraccion y
explotacion sobre los recursos naturales, incluidos los hidrocarburos. Quedan en el ambito estatal
tan sélo los impuestos sobre propiedad de automdviles (tenencia e impuesto sobre automoviles
nuevos), asi como diversos impuestos sobre las néminas de las empresas, y en los municipios, el
impuesto predial, causado sobre la propiedad raiz, complementado por los derechos de uso del
agua”. Alberto Diaz, “Federalismo fiscal”, Politicas econdmicas del México contemporaneo, Luis
Rubio (coord.), México, FCE, 2001, p. 189

®Articulo 31, fr. IV. Son obligaciones de los mexicanos: Contribuir para los gastos publicos, asi de
la Federacion, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera

proporcional y equitativa que dispongan las leyes. CPEM.
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de gobierno puede acudir para cobrar impuestos. La concurrencia fiscal es muy
importante en un régimen federal, pues solo si los estados pueden recaudar sus
propios recursos puede hacerse efectivo el principio de poderes dispersos
sustancialmente auténomos. Sin embargo, a partir de 1947, con la Tercera
Convencion Fiscal Nacional, se impulsoé la sustitucion de las jurisdicciones fiscales
multiples por el sistema de participaciones de ingresos federales, el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF) y la introduccion del Impuesto al Valor

Agregado en 1980.°

La Ley de Coordinacion Fiscal define el SNCF y como su nombre lo indica,
busca coordinar el sistema fiscal del orden federal con los de los estados,
municipios y Distrito Federal.” Para ello, los gobiernos locales firmaron convenios
bilaterales con el gobierno federal (Convenios de Adhesion al SNCF), donde le
cedieron su capacidad recaudatoria® a “cambio de participaciones de los ingresos

que no estaban supeditadas al esfuerzo recaudatorio”.’ De esta forma, el gobierno

®Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Memorias de la Segunda Convencién Nacional Fiscal.
Tomos | y I, México, SHCP, 1947 y Alberto Diaz Cayeros, “Dependencia fiscal y estrategias de
coalicién en el federalismo mexicano”, en Politica y gobierno, Vol. XI, nim. 2, segundo semestre de
2004, pp. 229-262.

"La Ley de Coordinacién Fiscal estipula las formulas de distribucion, la regulacién de la entrega, las
disposiciones para el manejo de las participaciones y los organismos en materia de coordinacion
fiscal, como la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, el Instituto para el Desarrollo Técnico
de las Haciendas Publicas, la Junta de Coordinacién Fiscal y la Comision Permanente de
Funcionarios Fiscales.

®De acuerdo al articulo 2° de la Ley de Coordinacién Fiscal, la recaudacion federal participable sera
la que obtenga el orden federal por todos sus impuestos como por los derechos sobre la extraccion
de petrdleo y de mineria, disminuidos con el total de las devoluciones por los mismos conceptos.

°Diaz Cayeros, “Dependencia fiscal...”, op. cit.
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federal obtiene todos los impuestos —incluyendo los derechos sobre la extraccion
de petroleo- a través de la Recaudacion Federal Participable. Por medio de los
convenios los estados participan del total de los impuestos federales y otros
ingresos por medio de fondos que establece la Ley, como el Fondo General de
Participaciones (que por ley se constituye con el 20% de la Recaudacion Federal
Participable que obtenga la federacion en un ejercicio) y el Fondo de Fomento

Municipal (que se transfiere en su totalidad a los municipios).*°

Ademas, a partir de 1995 los gobiernos locales y el DF perciben ingresos
por Aportaciones Federales. Estos recursos les son transferidos por el orden
federal mediante fondos, pero condicionando su gasto al cumplimiento de los
objetivos del desarrollo nacional, que para cada tipo de aportacion establece la
Ley, como en salud, vivienda, seguridad puablica o construccion de
infraestructura.'! Asi, los programas de gobierno local se financian con recursos

federales no condicionados (participaciones) y condicionados (aportaciones).'?

°También, a través del Convenio de Adhesion los estados perciben participaciones por el cobro
del Impuesto sobre Tenencia o Uso de Vehiculos (ISTUV); Impuesto sobre Automdviles Nuevos
(ISAN); Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS) e incluyendo ademds incentivos
que se establecen por convenios de colaboracion administrativa en materia fiscal federal
(CCAMFF).

YA partir de 1998 las Aportaciones se constituyen como el Ramo General 33, dentro del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, integrando los siete fondos que reciben actualmente los
gobiernos estatales y municipales.

?Existen mas transferencias. En 2000 se cred el Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de
las Entidades Federativas (PAFEF), pero a partir de 2003 el PAFEF se constituyd en un ramo
general del Presupuesto de Egresos Federal (39). Finalmente, existen otros recursos
presupuestarios que via convenios son transferidos por dependencias a los estados, con el

propésito de descentralizar funciones o reasignar recursos de programas federales.
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Ello ha llevado a que los estados cuenten con ingresos propios poco significativos:
en 2006 un 33 por ciento de los ingresos propios provino del rubro de los
impuestos totales (Grafica 4.1),"> monto que representa apenas el 3.3 por ciento
de sus ingresos totales. En tanto, la proporcion de ingresos propios como
porcentaje de los ingresos totales alcanzé un 8.3 por ciento. En contraparte, el
gobierno federal ha aumentado el pago transferido a los estados al pasar en 2000
de 403 309.9 millones de pesos a 676 797.7 millones de pesos en 2006 (grafica
4.2); monto alcanzado por el impacto del crecimiento de los ingresos petroleros,
que entre 2005 y 2006 alcanzé cifras sin precedentes. Al financiar el gasto local
con transferencias los programas de gobierno dependerdn de fondos federales.
Como se ve, la hacienda de los estados es débil pues no se recaudan los recursos
financieros suficientes para sufragar sus necesidades; todo lo mas en tanto el
proceso de descentralizacion fiscal federal se ha orientado al gasto publico, no a

los ingresos.

3 os impuestos totales locales se han recargado basicamente en el impuesto a la némina. No
obstante, existen otros impuestos que también les resultan rentables: los adicionales; de
adquisicién o compra-venta de vehiculos de motor usados; de hospedaje y sobre tenencia o uso de

vehiculos.

138



Grafico 4.1

Ingresos propios totales de los estados, 2006
(Porcentaje)

Contribuciones/
accesorios

Derechos 1% Aprovec hj\mentos
29% 28%
Productos
9% Impuestos totales

33%

Fuente: el autor, con base en INEGI. Estadistica Anual de las Finanzas Publicas Estatales,

Estadistica Mensual de las Finanzas Publicas Estatales.

Gréfico 4.2
Gasto federal pagado transferido a estados para su ejercicio
2000-2006
(Millones de pesos)
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Fuente: el autor, con base en Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo. PND

20012006. Sexto Informe de ejecucién 2006, México, SHCP, 2007
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Esquema 4.1

Clasificacion de los ingresos de los estados

Ingresos efectivos
ordinarios

Ingresos propios

Transferencias
federales y otros

Contribuciones

(no condicionados)

(condicionados)

Derechos Impuestos | Aprovechamientos | Productos de mejoras
| | |
Participaciones Aportaciones Convenios y
federales federales PAFEF

La autonomia de los gobiernos locales esté sujeta a la forma en la que se
define la recaudacion de impuestos. La falta de potestades fiscales les resta
legitimidad y los subordina al centro. La carencia de ambitos de negociacion
efectivos impide que tengan una participacion formal efectiva para ajustar
periddicamente las relaciones financieras intergubernamentales a tal punto que no
pueden expresar sus opiniones en torno a cambios que afecten su independencia
fiscal y exigir acuerdos reciprocos mas justos. Por ello, el gobierno federal ha
mantenido la idea de incrementar las transferencias federales dentro de la
estructura del financiamiento del gasto estatal pues supone que asi se garantizan
los ingresos a los sujetos federados y se distribuyen los recursos sin practicas
lo contrario: mas

discrecionales. En realidad se consigue exactamente

140



dependencia, por el incremento de transferencias federales dentro de los ingresos
locales, por medio de la creacion de nuevos fondos; una mayor opacidad, por la
ausencia de informacién que se refiere al monto total recaudado por el gobierno
federal en cada estado; pero sobre todo, una anarquia distributiva, debido a la
falta de coherencia de las férmulas con las que se define la disposicion de los

recursos financieros para los estados.

La conformacion de la CONAGO

Como sefiala Fernando Pérez Correa, el primer dia de su gobierno, el presidente
Vicente Fox se encontr6 con un universo desarticulado de gobernadores,
“deseosos de entablar una nueva relacion con el poder Ejecutivo y hacerse un
lugar digno en la vida de la Republica”.** En la medida en que el presidente daba
respuestas a las nuevas inquietudes de los gobernadores, sin resultado alguno,
las demandas de estos fueron acrecentandose. Los gobernadores del PRD vy el
PRI, cada uno por su lado, comenzaron a reunirse; los primeros en la Asociaciéon
Nacional de Gobernadores, los otros en el Foro de Gobernadores.*® No obstante,
e independientemente del partido a que se perteneciera, se percibia que
enfrentaban los mismos problemas en su relacion cotidiana con el gobierno

federal, especificamente en lo relativo al disefio e implementacion del Presupuesto

“pérez Correa, Temas del federalismo, op. cit.

®En el Foro, los gobernadores del PRI se reunieron en torno a una agenda que incluyé a) la
definicion de la relacion como partido con el gobierno federal, b) las estrategias de trabajo en
temas afines y c) el establecimiento de una mesa de dialogo de alto nivel al interior de la cupula

partidista. Véase, Miguel Aleman Velazco, La revolucion federalista, México, Diana, 2004
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de Egresos de la Federacion.'® La propuesta para crear una nueva Hacienda
Publica, la primer gran reforma lanzada por el gobierno foxista, no sélo no tomo en
cuenta a ninguna autoridad estatal para su elaboracién también omitié cualquier
referencia practica para construir un nuevo federalismo hacendario,’’ lo que
aunado al primer recorte presupuestal en 2001 sobre los estados y municipios,
sentaba las bases para la unificacion de los gobernadores y una nueva y

conflictiva relacion con el Ejecutivo.

Las coincidencias entre los gobernadores del PRI y del PRD llevaron a que
se reunieran en Sinaloa, el 10 de agosto de 2001. La Declaracion de Mazatlan
anunciaba el agrupamiento de un sector de los gobernadores y la gestacion de un
mecanismo formal de vinculacion con el Ejecutivo. Seria el 13 de julio de 2002
cuando formalmente se instale la CONAGO “como un espacio libre e incluyente,
un foro permanente abierto al andlisis de la problematica de las Entidades
Federativas, y la busqueda de soluciones mutuamente convenientes que permitan
articular entre si y con la federacion, politicas publicas en beneficio de los
mexicanos”.'® La Conferencia nace sin la participacion del PAN y con la

animadversion del Ejecutivo.

®Aleman Velazco, La revolucion federalista, op. cit.
"pgrez Correa, op. cit.

®Aleman Velazco, La revolucion federalista, op. cit.
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Un mes después, en Tlaxcala, en el segundo encuentro de la Conferencia,
les anunciaron que habria un sexto recorte a los estados, con lo que creci6 el
descontento pues ya sumaban 40 mil millones de pesos. El 12 de septiembre los
gobernadores se reunieron por tercera vez con el secretario de Hacienda,
Francisco Gil Diaz, quien les dijo: "No hay recursos para responder a sus
demandas, pero denme tiempo para darles una respuesta definitiva". Moreno
Pefa, gobernador de Colima, le increpod: "¢ Qué sucede secretario? El presidente
Fox comprometio su palabra y dijo que se nos devolveria los recursos recortados".
El secretario respondié: "Pues no se quién haya aconsejado al presidente, si es
que lo dijo."*° La tarde del 16 de octubre en Metepec, en su tercera cita con el
secretario de Hacienda, Francisco Gil Diaz, 22 mandatarios integrantes de la
CONAGO lanzaron un ultimdtum advirtiendo que desconocerian al gobierno
federal como interlocutor en la discusion del presupuesto del 2003 si antes del
domingo no se les devolvian 40 mil millones de pesos que aseguraban les han
sido recortado este afio por concepto de participaciones. Establecieron no discutir
nada del Presupuesto del 2003 con el Ejecutivo en tanto no se atendiera lo
pendiente del 2002. La confrontacién era directa. Gobernadores como el de
Chiapas recularon,?® mientras que el lider del PAN, Luis Felipe Bravo, criticaba a
los mandatarios por no comprender el federalismo y de actuar como "neo

caciques" o "presidentitos".?*

¥Gscar Camacho Guzman, “Crénica de una revuelta anunciada”, El Universal, 18/10/2002
2E| Universal, 18/10/2002
ZLE| Universal, 18/10/2002
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Un dia después, el presidente respondio al ultimatum y dijo que los Unicos
interlocutores para negociar en materia fiscal serian los diputados y Senadores.??
José Murat, entonces gobernador de Oaxaca, fue mas lejos: “Si el Ejecutivo
federal no toma en cuenta nuestras demandas, entonces vamos a gobernar el
pais desde las Camaras y los estados, donde PRI y PRD somos mayoria”.>® El
audaz comentario se vendria abajo meses mas tarde, cuando los gobernadores
del PRI se dividieron para votar en bloque esta iniciativa de ley (pues en muchos
estados priistas los diputados si siguieron la indicacion de su propio gobernador y

votaron juntos).

De darse el rompimiento, el primer acto al que no asistirian los gobernadores
de oposicion seria a una cena con el presidente, el 21 de octubre, previo a la
reunion de la APEC. Asi, en un acto nunca visto, los miembros de la Conferencia,
acordaron dejar plantado al presidente en Los Pinos porque el gobierno federal no
respondio a su exigencia de reintegrar los 40 mil millones de pesos recortados a
sus participaciones. Al encuentro acudieron los gobernadores panistas de
Aguascalientes, Jalisco, Baja California, Nuevo Ledn, Querétaro, Guanajuato,
Morelos y Yucatan, y los aliancistas de Nayarit, Antonio Echevarria, y Chiapas,

Pablo Salazar Mendiguchia, pero no por solidaridad, como algunos han observado

2E| Universal, 18/10/2002
#Oscar Camacho Guzman, “Reta Oaxaca: pacto o ingobernabilidad”, El Universal, 18/10/2002
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candorosamente,? sino porque resulta practicamente suicida romper con el centro
en los términos que esta disefiado el federalismo fiscal, es decir, a riesgo de que

se congelen recursos o se detengan compensaciones financieras.

Los mandatarios del PRI y del PRD determinaron reunirse el martes siguiente
en la ciudad de México con la idea de elaborar una estrategia respecto al
Presupuesto de Egresos de la Federacion y el didlogo con el gobierno federal. Se
trataba de endurecer las posiciones y presionar el Ejecutivo, incluso no acompafiar
a los funcionarios federales en sus visitas a los estados, incluido el presidente. En
fin, la reunién tenia el proposito de desconocer al titular del Ejecutivo federal como
anico interlocutor en materia presupuestal, y el inicio del didlogo con la Camara de
Diputados; pero esta no se llevdo a cabo, a la cita solo acudido uno de los 22
gobernadores que conforman la Conferencia. Se comenté en la prensa que fue el
lider nacional del PRI, Madrazo, quien desbaraté la intentona solicitando a los
gobernadores que "moderaran” la confrontacion con el presidente. Hecho curioso,

pues apenas el sabado 19 este habia sostenido un discurso airado contra Fox.?

*Madox, Magali, “Geografia de la gobernanza: ¢la alternancia partidaria como factor de
consolidacién del poder de los gobernadores en el escenario nacional mexicano?, en Foro
Internacional, México, El Colegio de México, Vol. XLVI (3), 185, julio-septiembre de 2006, pp. 513-
532

*Unos afios después, Elba Esther Gordillo confirmaria a Madrazo, junto al ex presidente Salinas,
como uno de los autores del proyecto de reforma fiscal de 2002. Miguel Angel Granados Chapa,

“Ojo a los 6rganos electorales”, Reforma, 18/09/2005
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Una vez que la CONAGO demostré su capacidad de presion el presidente
Fox tuvo que reconocer el nuevo papel de los gobernadores. En su 3er Informe de

Gobierno, sefal6 que

Los gobiernos locales ya no son meras réplicas del centro. A nadie preocupa ni
sorprende la naturalidad de su desempefio soberano y auténomo.

(..)

Ahora los gobiernos estatales cuentan no sélo con el espacio politico para ejercer
plenamente sus facultades, sino también para hacerlo con mayores recursos.

(...)

Bajo esas premisas, juntos hemos tomado la decision histérica de realizar una
Convencion Nacional Hacendaria, que nos lleve a un mejor equilibrio entre la
autonomia de los municipios, la soberania de los estados y las atribuciones de la
federacion. Debemos actualizar el significado profundo del federalismo. Reitero mi

voluntad politica para asegurar el éxito de este encuentro.

Ha llegado la hora de institucionalizar esta relacion a través de un nuevo sistema de
coordinacién fiscal. Celebro las reuniones realizadas por la Conferencia Nacional de
Gobernadores. Reconozco también los esfuerzos de la Conferencia Nacional de
Municipios de México. Los gobiernos estatales y municipales demuestran, asi, su

voluntad de asumir un importante papel en el proceso de consolidacién democratica.?®

La enorme centralizacion (recaudatoria) que caracteriza a las relaciones
fiscales intergubernamentales, llevo a que los gobernadores convocaran en 2004
a una Convencion Nacional Hacendaria. Los principales acuerdos a los que se
lleg6 fue 1) el de alcanzar una nueva redistribucion de facultades fiscales para
estados y municipios, 2) diversificar la oferta de instrumentos financieros a

gobiernos estatales y municipales, asi como establecer condiciones de

*Vicente Fox Quesada, 3er Informe de Gobierno, México, Presidencia de la Republica. Las

cursivas son mias.
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competitividad para acceder a los mercados crediticios y 3) fortalecer las

haciendas locales por medio de una reforma fiscal;?’

propuestas todas que fueron
enviadas al Congreso de la Unién.?® Si la reforma llegara a prosperar no daria
como resultado una asignacion de recursos financieros definitiva pues es normal
gue se lleven a cabo asignaciones y reasignaciones periédicamente. Lo cierto es
que la profundizacion del desfase entre la estructura federal fiscal y una préactica
politica federalizante ha reforzado las diferencias entre estados ricos, con

capacidad fiscal, y estados pobres, carentes de ella; diferencias que luego podrian

expresarse politicamente, haciendo ingobernable a todo el sistema.?

La anarquia fiscal fue la causa por la que los gobernadores decidieron
asociarse. Las promesas incumplidas por una nueva distribucion de competencias,
planteadas en 2002 en la Mesa para el Federalismo en Gobernacion, y de ir a un
nuevo sistema de coordinacion fiscal, que ofrecid6 Fox en el tercer informe de
gobierno, han mantenido a los gobernadores cohesionados. No es fortuito que

ahora ejerzan una gran presion por el uso de los excedentes petroleros pues

“'Los trabajos de la Convencion iniciaron el 5 de febrero de 2004 y concluyeron el 17 de agosto del
mismo afio.

*Hasta la fecha, y a solicitud de la CONAGO, el Congreso ha ido incorporando algunas reformas
en materia de federalismo hacendario. Por ejemplo, el 27 de abril de 2006, el Senado aprobé
algunas modificaciones constitucionales para que los estados pudiesen administrar libremente los
ingresos que recauden y reciban y otras que dan facultad a los estados para establecer, de forma
exclusiva o concurrente con el orden federal, las contribuciones para cubrir los presupuestos
locales, incluyendo a los municipios. El Universal on line, 27 de abril de 2006 y Milenio, 30 de junio
de 2006

*Diaz Cayeros, “Federalismo fiscal”, op. cit.
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buena parte se destina a los estados,*® que disponen con absoluta libertad de
estos. Con la reforma para darle un nuevo régimen fiscal a Petr6leos Mexicanos,
presentada por Fox en 2005, que plante6 la modificacion a la Ley de Derechos, los
gobernadores exigieron de inmediato detener su publicacion pues implicaria una
reduccién anual promedio de 15 mil 800 millones de pesos a las entidades
federativas, segun la CONAGO.* Finalmente, si se piensa que las gubernaturas
se han convertido en la principal plataforma politica en la busqueda de la

presidencia, la lucha por el dinero se vuelve aun mas vital.

La Declaracion de Cuatro Ciénegas

Durante el sexenio del presidente Ernesto Zedillo las propuestas para reformular al
régimen federal tuvieron como principal caracteristica las de haber sido 1)
reducidas a una mera reforma administrativa y de fortalecimiento de politica
publica local y 2) promovidas desde el centro, por autoridades destacadas del
gobierno federal.** Pero a mediados de 2003 esto cambiaria: la Conferencia se
estrend negociando un acuerdo con el secretario de Gobernacién para echar
adelante una agenda sobre una reforma del Estado federalista. Ahi se acordo
mantener y robustecer el sistema residual del articulo 124 constitucional. El 22 de

junio, Gobernacion propuso una reforma en la que se reducia el catalogo de

%E| Universal, 13/09/2005. Que para 2005, por los elevados precios, serian de 21 mil 200 millones
de pesos, segun la Secretaria de Hacienda.

*'Reforma, 19/08/2005

#\/elasco, El debate actual..., op. cit., p. 46 y ss
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facultades para las entidades federativas. Los gobernadores la rechazaron
unanimemente y el 30 de junio, en la reunion de la CONAGO de San Luis Potosi,
se planted una contrapropuesta, que seria enriquecida con la participaciéon de
todos los integrantes en el texto “Documento de Trabajo sobre la Reforma del
Estado”, una sintesis de las propuestas vertidas a lo largo de las quince sesiones
de la Conferencia hasta febrero de 2004. Se plante6 que el documento a trabajar
pudiera ir acordando los principios generales de la reforma al régimen federal,
sobre todo en lo relativo a la ampliacion de las facultades de las entidades
federativas. El documento incluyé también el acuerdo de tratar todos los temas
relativos a la reforma del Estado y de la agenda nacional como politica econdmica,
reformas estructurales, derechos humanos y de politica-electoral. Siguiendo a
Miguel Alemén, entonces coordinador de la Comision para la Reforma del Estado
de la CONAGO, la propuesta de trabajo se enfocé a los principios, para construir
“un federalismo cooperativo, gradual, diferenciado, participativo, sustentado en los
principios de corresponsabilidad, solidaridad, subsidiariedad, equidad vy

ciudadanizacion...”®

En vista de las coincidencias que se fueron produciendo a lo largo del
nuevo documento, la Conferencia plante6 a Gobernacion la redaccion de un
proyecto de “Declaracion” para negociarlo con el presidente Fox, en la reunion de
agosto, en Coahuila. El dia 20, en Cuatro Ciénegas se plante6 a la Conferencia el
proyecto de Declaracion, que postula que el presidente y los gobernadores

asumen el compromiso de impulsar en el marco de la Reforma del Estado la

#paleman Velazco, La revolucion federalista, op. cit., p. 61
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reorganizacion del sistema federal. En el proyecto se plantean cinco puntos: 1)
fortalecer los principios y valores constitucionales del régimen federal; 2) mantener
el régimen de competencias residual y regular el catalogo de facultades
concurrentes, como en educaciéon, salud y seguridad publica; 3) reformar las
disposiciones que limiten el desarrollo del régimen federal, ampliando las
facultades y atribuciones de las entidades federativas;** 4) fortalecer a las
entidades federativas mediante reformas constitucionales y legales y 5) redistribuir
competencias en materia hacendaria y dar sustento a la propuesta de una
Convencién Nacional Hacendaria.®® El texto fue discutido por los mandatarios y

fue presentado al presidente para su firma.

En efecto, el documento firmado en Cuatro Ciénegas es Unico en su tipo
pues fue redactado en su totalidad por los gobernadores.®*® Un acuerdo entre el
presidente y los mandatarios estatales para impulsar juntos una reforma de Estado
federalista resulta un hecho inédito pues no hace poco habian retado y desairado

al primero. Fue, como se ha sefialado, el primer triunfo de la Conferencia, que

*Este punto es relevante pues el federalismo permite que las unidades constitutivas puedan
enmendar sus propias constituciones, dentro de los limites que marca la Constitucion Federal. Con
ello los estados tienen la libertad de experimentar con diferentes formas de gobierno. De ahi que
resulte obsoleta la prohibicion para que los estados reelijan a sus diputados, segun el Articulo 116,
fraccion II, pues se contraviene al principio de autonomia local dispuesto en el Articulo 40.

*Ibid.

*®E| documento plantea una reforma integral que escapa a las ocurrencias de reformas
constitucionales planteadas por los legisladores federales. Véase Propuestas para un nuevo
federalismo. Andlisis comparativo de las iniciativas que reforman los articulos 115 y 116
constitucionales presentadas en la LVIIl Legislatura, Camara de Diputados, Servicio de

investigacion y andlisis. Division de politica interior, México, Mayo, 2003
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nacié bajo acusaciones y denuestos, con la sospecha de querer desestabilizar al
sistema y de convertirse en un grupusculo de caciques. Con la Declaracion se
acepta la existencia y el nuevo poder de los gobernadores, como agentes del
cambio y actores relevantes para el disefio e implementaciéon de los programas de

gobierno.

¢ Tiene futuro la CONAGO?

Existe un antecedente de la CONAGO, la Comision Permanente de Gobernadores
que se formod durante la década de los cuarenta. EI mandatario del Estado de
México, Alfredo Zarate Albarran, era uno de los principales miembros del llamado
"bloque de gobernadores". Zarate habia saltado de vigilante de cantina a diputado
federal (1938-40) y luego de ahi al Senado (1940-41). Llegé a la gubernatura
como candidato del Partido de la Revolucién Mexicana (PRM) gracias a la fuerza
gue llegé a acumular el coronel Wenceslao Labra (1937-1941), ultimo gobernador
impuesto por el gomismo,*” y gracias también al apoyo que los cardenistas

mexiquenses dieron a su candidatura. En septiembre de 1941 Zarate tomé

¥'Se le conoce asi al grupo de los hermanos Gémez, entre quienes destacan Abundio y Filiberto, y
gue dominaron el estado durante varias décadas gracias a su capacidad para formar una coalicion
de poder regional obregonista-callista. EI gomismo mantuvo el control politico en la regién durante
varias décadas gracias a sus vinculos con la elite gobernante nacional y una préactica politica que
antecede por mucho al PNR. Alvaro Arreola destaca que el Partido Socialista del Trabajo, fundado
por Filiberto Gbmez en 1921, fue el modelo de partido del gobierno en el que se inspird el PNR;
una organizacion de control y de negociacién que logré unificar a las distintas expresiones politicas
y sindicales del estado y que fue el simbolo mayor del gobierno local. Cfr. Alvaro Arreola Ayala, La
sucesion en la gubernatura del Estado de México, 1917-1993, México, El Colegio Mexiquense, 12
ed., 1995, 429 p.
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posesion como gobernador, en un contexto donde “no habia en la region un
caudillo politico o un grupo comprometido con el general Avila Camacho; los

politicos de mayor importancia estaban especialmente ligados al cardenismo.”®

Aunque se le fueron sumando politicos locales vinculados al gomismo,
Zarate cargaba el estigma de haber sido cobijado por el grupo de Labra, de
filiacion cardenista. De ahi que no fuese extrafilo que se comentara que el
gobernador respondia mas a su antigua filiacion politica que al grupo del nuevo
presidente, cuya fobia por los “socialistas” era mas que clara. Siete meses
después, el 5 de marzo de 1942, Zarate muere a manos del presidente de la
XXXV Legislatura local, Fernando Ortiz Rubio, hijo del ex presidente Pascual Ortiz

Rubio y a la sazén amigo del propio Zarate.

El crimen pudo deberse a un asunto de tipo personal entre ambos amigos.
Pero el clima politico, la necesidad de desmantelar al proyecto cardenista, asi
como el contexto internacional, la Segunda Gran Guerra, ofrecen una explicacion
distinta: la no remota posibilidad de que el régimen avilacamachista fuese el
responsable del homicidio, con el fin de deshacerse de un gobernador incobmodo y
desleal al presidente. Esto cobra sentido por dos razones: Primero. Zéarate lideraba
al bloque de gobernadores y en multiples ocasiones desafié al presidente que, a
través de su hermano Maximino, les habia hecho saber su inconformidad con su
activismo. Incluso, este ultimo los acusé de ir en contra de la politica presidencial

de Unidad Nacional. Segundo. Después del crimen, Fernando Ortiz Rubio fue

*®Arreola, La sucesion..., op. cit.
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protegido por el ejército y aunque fue desaforado por la legislatura que presidia
hasta hace unos dias, logro ser absuelto de la condena establecida por el Tribunal
Superior de Justicia estatal, una vez que este recurre al juicio de amparo ante la

Corte, quien resolvié que el crimen fue cometido en defensa propia.*®

Lo importante de este hecho fue el mensaje que traia la amenaza cumplida.
El blogue programaba reunirse en Coahuila, el 17 de marzo, desconociendo las
nuevas formulas ideadas para institucionalizar las diferencias politicas. A unas
horas del crimen, Zarate y los gobernadores Bonifacio Salinas y Enrique
Ferndndez se deslindaron de las acusaciones hechas por Maximino; pero el
aplazamiento no fue suficiente y, siguiendo esta hipotesis, Zarate es asesinado.
Dias mas tarde, los gobernadores de Sonora, Coahuila, Guerrero y San Luis
Potosi saldrian del bloque. Un afio mas tarde surgieron versiones de que los
gobernadores se reunirian en Nuevo Leodn, auspiciados por el mandatario local, el
general Bonifacio Salinas, presidente en turno de la Comision Permanente de
Gobernadores —quien habia sido duramente cuestionado por tratar de imponer a
Arturo B. de la Garza como candidato al gobierno de la entidad-,** para discutir la
solucion al encarecimiento de la vida. El general Salinas desmintié que hubiese la
intencién de reunirse.** Con la desaparicion de Zarate los gobernadores

renunciaron a coaligarse. Finalmente, apoyarian la candidatura de Aleman.*

*Arreola, La sucesion..., op. cit.

“OE| Universal, 11/05/1943. Por cierto, Salinas adujo, frente a las fuertes criticas de otros sectores
de su partido en el estado que el presidente Avila Camacho habia designado a De la Garza como
el proximo gobernador.

“IEl Universal, 15/06/1943

“’Correa, El balance..., op. cit., p. 135. La muerte de Zarate tendria otro efecto: acabaria con el

cacicazgo gomista, que se habia convertido en feudo casi intocable junto con los cacicazgos
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¢Por qué desaparece la agrupacion de gobernadores de Zarate Albarran?
Fundamentalmente porque no pudieron reunir el apoyo de todos los gobernadores
frente al poder del presidente, que reclamaba la unidad del pais frente a la guerra.
La Comision no pudo sobrevivir porque el régimen federal comenzaba a operar de
manera unificada, canalizando todo el proceso politico a través de un solo partido.
El arreglo que se perfilaba con los gobernadores era el de cierto grado de
autonomia local a cambio de no unificar ninguna posicion politica con proyeccion
nacional. Asi, a las reglas de injerencia presidencial en la vida politica de los
estados, la designacion de candidaturas y la remocion de gobernadores, se

sumaba la de la prohibicién de alianzas politicas entre los gobernadores.*®

¢Por qué entonces la CONAGO es la Unica que ha sobrevivido hasta hoy?
Muchos dirian que por el agotamiento de los poderes informales de la presidencia.
Esta respuesta tiene como problema no atender el rutilante aumento del poder real
de los gobernadores; en parte, gracias al agotamiento de algunos mecanismos de
garantia federativa y/o constitucional. Peor aun: si se insiste en ver su nueva
autonomia como un juego de suma cero con la presidencia se deja de lado el
hecho de que los gobiernos locales mantienen de facto una condicion de
dependencia hacia el centro, y que no es solamente de tipo fiscal sino que abarca
muchos aspectos relativos a competencias que se encuentran centralizadas en
areas de la administracion publica, la iniciativa y aprobacion de leyes, de
facultades jurisdiccionales y hasta de los ambitos de representacién, como se vio

con el Senado en el primer capitulo.

pueblerinos, y abriria el paso a uno nuevo, que perdura hasta hoy. Arreola también llega a esta
conclusién, cfr. La sucesion..., op. cit.
“3La Constitucion prohibe las alianzas entre los estados, pero no regula las relaciones politicas

entre los gobernadores ni entre éstos y otras autoridades.
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Las dudas que despierta la Conferencia surgen por la filiacion politica de
sus integrantes. Un bloque de gobernadores de un mismo partido, como el que
intentd Albarran, hubiese podido mantener una posicion politica unificada y actuar
en consecuencia. Pero en la Conferencia no sélo se expresan las lineas de las
dirigencias nacionales de sus partidos sino también la fuerza econdmica, los
intereses y conflictos que cada mandatario soporta en su entidad. Cada uno de los
temas en los que elabora un posicionamiento (participaciones federales, hechura
de politicas como campo y TLC, planeacién del desarrollo, destino de fondos
regionales, etc.) tienen un impacto diferenciado en cada regién. De manera que
cualquier acuerdo estara sujeto a la no afectacion de los intereses de algun estado
en particular; ello, sin contar que todas las decisiones deben tomarse por
unanimidad. Al final del dia los gobernadores seguirdn negociando unilateralmente
con el gobierno federal los recursos que requieran, de manera que con O Sin

CONAGO éstos haréan valer su nueva condicion de poder.

Més alla de las dudas que despierta el futuro de la Conferencia y de la
presunta falta de los mandatarios para aterrizar acuerdos, lo que esta en el
horizonte es una nueva forma de relacionarse con el presidente de la Republica.
Las alianzas entre gobernadores de distintos partidos, incluyendo el partido en el
gobierno, no serviran para dislocar al sistema presidencial, pues se vio en el
capitulo 3 en la aprobacién del presupuesto, no siempre es posible que los
gobernadores de cada partido alcancen posiciones unificadas. No obstante, la
Conferencia ha servido como arena de concertacion y didlogo y como foro para

expresar las principales preocupaciones de los estados en materias tan delicadas
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como la descentralizacion de la educacion y la urgencia de acciones mas
coordinadas entre los O6rdenes de gobierno en seguridad publica. Los
gobernadores reunidos en la Conferencia pueden convertirse en un contrapeso
real al Poder Ejecutivo. Ello dependera de si se alcanza una reforma constitucional
que los incorpore de jure al proceso politico federativo. Hasta ahora existen dos
propuestas para que ello suceda: la planteada por la CONAGO para que los
gobernadores sean consultados a la hora de la confeccion del presupuesto (que
tuvo como precedente una ambiciosa propuesta del PAN en 1992 para crear un
consejo federal tributario) y la que he sugerido para crear una suerte de consejo

de Estado, como alternativa a la camara de Senadores. a4

DEMOCRATIZACION SIN FEDERALISMO: UN ARREGLO DE CONVENIENCIAS

Uno de los propésitos de este trabajo es el de explicar el poder de los
gobernadores dentro del marco del régimen federal. Muchos analistas vinculan el
nuevo activismo de los mandatarios locales con el presidencialismo,*” de forma
que el fortalecimiento de los gobernadores solo se explica por el repliegue o por la
erosion de las facultades metaconstitucionales de la presidencia. De ahi se sigue
gue para reactivar al Pacto Federativo sea indispensable el incremento de la
competitividad electoral y la descentralizacion de los partidos para acotar el poder

intervencionista del presidente en la vida de los estados.*® Este enfoque lleva ya

“‘Para la primera propuesta véase Aleman Velazco, La revolucion federalista, op. cit. y para la
segunda Morales, “Nuevos campos de juego...”, op. Cit.
“Madox, “Geograffa de la gobernanza...”, op. cit.

““Velasco, El debate actual..., op. cit., p. 55
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algunos afios en pié y tiene como principal desventaja dejar fuera a las
instituciones del federalismo, como el Senado, la Corte y el Tribunal Electoral y
simplifica la interaccion federal a una simple vinculacion presidente-gobernadores.
De ahi que no puedan explicar temas como el de la responsabilidad politica de los

mandatarios locales.

En otros casos, la democratizacion —y sus gobiernos divididos- ha sido
sefialada como el principal elemento que reactivo al federalismo. Pero, contra lo
que parezca, lo que ha dejado esta nueva division del poder no ha sido un orden
mas federalista ni mucho menos un ejercicio de gobierno mas responsable.
Algunos han observado, con optimismo, que las condiciones politico-sociales, la
competitividad electoral y el debilitamiento del centro vuelven inviable un regreso a
las préacticas caciquiles.*” Sin embargo, el nuevo poder sin contrapesos de los
gobernadores proviene precisamente de tales cambios, del que las instituciones
encargadas de la garantia e intervencion federativa no funcionen con efectividad.
A ojos vistas, lo que se presenta entonces es un arreglo institucional que conecta
y retroalimenta mutuamente las debilidades con que operan los procesos
democratico y federativo. Estas deficiencias institucionales, que permiten la
permanencia de la impunidad y la corrupcién de los gobernadores, cuentan con la
aquiescencia de las elites politicas nacionales, pues ven en ellas un beneficio

mutuo, un federalismo de conveniencias, en el que las partes consienten:

“"Alberto Diaz, “Diez mitos sobre el federalismo mexicano”, en Mauricio Merino (coord.), La ciencia
politica en México, coleccion Biblioteca Mexicana, México, FCE, 1999, pp. 138-160
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1. Que los estados renuncien a usar al Senado como organo de representacion y
como tribuna para discutir asuntos nacionales.*® La conformacién de la CONAGO
es la muestra mas palpable sobre como el Senado ha sido desplazado como
hogar para los acuerdos regionales y como foro de defensa ante las politicas del
centro (v. g., descentralizacion educativa, la firma del TLC, politicas de combate al
narcotrafico, etc.). El Senado ha aceptado ser una segunda cadmara federal, atenta
a los movimientos del presidente de la Republica pero distante de las necesidades
regionales. Este desprecio se debe a que los Senadores no estan sujetos a ningun
mecanismo formal que los obligue a rendir cuentas, por ejemplo, ante las

legislaturas de sus estados.*

2. Que los poderes centrales declinen usar al Senado para remover gobernadores
y trasfieran la responsabilidad a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. La
ltima vez que los poderes federales decidieron utilizar la declarativa senatorial fue
con el gobernador de Guanajuato, Enrique Velasco lbarra, en 1984. Desde

entonces no se ha vuelto a presentar una sola remocién. Lo que es mas: termino

“SHistéricamente el Senado ha sido una camara ajena a los intereses de las regiones. Aln en los
momentos donde su presencia se hacia mas necesaria, siempre tuvo un papel timido y ambiguo.
Pocas intervenciones se pueden contar en la que este se involucrara en los asuntos de los
estados. Por ejemplo, en la época del presidente Manuel Avila Camacho, en el que gobernadores
como el de Puebla, Tabasco y Nuevo Lebén enfrentaban sendos conflictos econémicos,
estudiantiles y electorales, apenas un grupo de Senadores expresoé la inconveniencia de avivar los
problemas politicos, a través de un memorando que se enviaria a la comision permanente, pero no
por el interés de resolver los conflictos de los propios estados sino para tratar de evitarle al
presidente distracciones “provocadas por agitadores profesionales”. El Universal, 19/06/1943,
primera plana.

“*Morales, “Nuevos campos de juego...”, op. cit.
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el siglo XX sin registrarse un solo caso en el que un gobernador pisara la cércel.
En su lugar, se ha dejado a la Corte, a través de su funcion investigadora y de
arbitro en conflictos competenciales constitucionales, y al Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, la enorme responsabilidad de resolver la vasta

vida politica y electoral de los estados.

3. Que los estados acepten subordinarse fiscalmente al centro a cambio de no ser
juridica ni politicamente responsables por el gasto de las participaciones federales
ni por los costos politicos de la recaudacién.®® Gracias al divorcio local entre gasto-
responsabilidad, los gobernadores no tienen que conectar la forma en la que se
ejerce el gasto con la obligacion del ciudadano por pagar por los bienes y servicios
ofrecidos por el gobierno. Con ello, los ejecutivos estatales aparecen como
“promotores” de los intereses de sus estados ante el centro. Piden mas recursos y
si cooperan con el gobierno federal tendran ganancias fiscales sin asumir del todo
los costos de los acuerdos a los que llegan.”® Para los mandatarios locales el
centralismo fiscal representa el dltimo de los instrumentos con el que el centro
mantiene el control de las regiones, en la medida en que nadie sabe a ciencia
cierta cOmo y para quién estaran disponibles los recursos que recauda. Pero,
paradgjicamente, han avanzado poco en el fortalecimiento de las haciendas

locales, manteniéndose a la espera de que el gobierno federal incremente las

*°En mi opinién, esto ha generado toda una retérica sobre la falta de austeridad y eficiencia en el
ejercicio del gasto, que se expresa en acusaciones mutuas por ambos 6rdenes de gobierno sobre
el destino de los recursos que ejercen y que algunos analistas lo ven como un asunto de
“desencuentro” y no de conveniencias. Véase, Jesus Reyes—Heroles G. G., “Creciente
desencuentro”, Reforma.

*'Diaz Cayeros, “Dependencia fiscal...”, op. cit., p. 241
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transferencias federales dentro de la estructura del financiamiento del gasto
estatal, aumentando su dependencia. Esta ambigledad resulta comoda pues les
permite en muchas ramificaciones un ejercicio del gasto con fines electorales, ello
sin tomar en cuenta que los recursos del estado se usan para una lucha politica

constante, electoral o no.

4. Que los poderes centrales desisten llamar a cuentas a los gobernadores a

cambio de que estos puedan apoyar al presidente, dentro o fuera de la CONAGO.

|53

La Corte,®® el Tribunal Electoral®™ y el Senado,”* que quedan como las

*2E| poder de la Suprema Corte de Justicia llega hasta donde el presidente este dispuesto a actuar:
tanto en el caso de Aguas Blancas en 1995, donde la Corte encontrd evidencia para enjuiciar
politicamente a Rubén Figueroa por la matanza de 17 campesinos, como en la rebelién yucateca
de 2001-2002, en la que el gobernador Victor Cervera desacaté una orden de la Corte sobre la
integracion del érgano electoral local, el desenlace estuvo sujeto a que el presidente presionara a
los gobernadores a dejar el cargo o a acatar un fallo judicial. Figueroa se mantuvo en el poder
durante nueve meses después del crimen hasta que Zedillo decidio retirarle el apoyo, mientras que
los amagos de Fox a Cervera no sirvieron para que acatara la orden de la Corte.

*En las elecciones para gobernador del Estado de México, el priista Arturo Montiel hizo
proselitismo a favor de su candidato utilizando recursos que, presumiblemente, habian rebasado
los topes de campafia. La sala superior del Tribunal Federal Electoral declaré valida la eleccion de
Enrique Pefia Nieto. El tribunal no tomé en cuenta que al dia siguiente de la sesién en que se dio el
fallo habian ordenado a la comision de fiscalizacion del consejo del instituto electoral local la
emision de un dictamen sobre el gasto de la Alianza por México (PRI-PVEM), confirmando el
triunfo de Pefia con base en documentacion incompleta. Gracias a eso el Tribunal considerd que
no se acreditaba el haber pasado el tope de campafa. Miguel Angel Granados Chapa, “Ojo a los
6rganos electorales”, Reforma, 18/09/2005

*!La ruptura entre el gobernador Ulises Ruiz y su antecesor, ambos del PRI, llevaron al estado de
Oaxaca a una aguda crisis politica. EI Senado fue el Gltimo en asumir su papel como arbitro y
hogar para los acuerdos. Ni los Senadores oaxaquefios ni el presidente de la camara mostraron un
interés decidido para la bausqueda de una pronta solucion. Antes bien, en un acto esquizofrénico, el
presidente en turno de la cAmara alta solicité al gobierno federal intervenir para resolver la crisis,

como si el Senado no perteneciera al orden federal o como si no tuviesen facultades para actuar.
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instituciones encargadas de resguardar al Pacto Federal, en muy pocos casos han
querido actuar en contra de gobernadores corruptos. Y cuando lo han hecho, ha

quedado en manos del presidente el impulso al juicio politico.

La nueva matriz del poder

Como se ha visto a lo largo de este trabajo, la matriz de poder de los
gobernadores ha cambiado. Durante el siglo XX muchos de ellos basaron su
poder en las bases agrarias, es decir, en el acaparamiento de tierras, la extraccion
castrense y el parentesco politico o el ascendiente familiar.® Ahora, el acceso a
enormes recursos sin responsabilidad politica, el parapeto del pluralismo y el
agotamiento de los mecanismos de intervencion federal les permiten constituir un
nuevo tipo de poder regional, mas local, capaz de burlar a los Poderes Federales.

¢, Qué permite que los mandatarios locales sean ahora inmunes a una remocion

por parte del presidente o del centro?°®

Més tarde, cuando el desgobierno y la violencia habian inundado a la entidad, los senadores se
decidieron finalmente a discutir el reconocimiento de la desaparicion de poderes en el estado, la
que al final nunca procedio.

**Martinez Assad y Arreola Ayala, “El poder de los gobernadores”, op. cit. y Roderic Ai Camp,
“Mexican governors...”, op. Cit.

*®Una excepcion al caso es el intento fallido del presidente de la Republica para remover al Jefe de
Gobierno de la Ciudad de México, Andrés Manuel Lépez Obrador, denodado adversario politico del
presidente y durante cinco afios consecutivos el politico mas popular del pais. En 2001, un Juez
Federal de Amparo en Materia Administrativa ordena al gobierno del DF suspender la construccion
de un camino a un hospital privado, en un terreno conocido como El Encino, que se habia
expropiado para ello. Se imputdé al Jefe de Gobierno haber violado el mandato judicial, la
suspension de las obras, lo que fue considerado como delito tipificado en el articulo 206 de la Ley

de Amparo. El Ministerio Publico Federal, cuyo titular es empleado del presidente, integré una
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En suma, el agotamiento de los mecanismos de responsabilidad, coercion,

investigacion, acuerdo y resolucion de conflictos dentro del régimen federal.

Aun cuando los ejecutivos estatales no pueden gobernar desde el
Congreso, como se probd con el disefio del presupuesto para 2003, y que en
muchas ocasiones no pueden siquiera imponer candidatos, han adquirido un
grado de inmunidad pocas veces visto en la historia del pais, sobre todo en
comparacion con el autoritarismo priista, donde muchos presidentes si les
llamaron a cuentas, removiendo a aquellos que habian sido los artifices de graves
conflictos, como Zarate Aquino en Oaxaca, en 1977. Ahora, después de 2004,
Oaxaca demostraria lo contrario: el aumento de la impunidad y lo poco que la
democratizacion ha dejado para reformular la autoridad local en el sistema politico

federativo.

averiguacion previa a modo para luego solicitar a un juez el ejercicio de la accion penal en su
contra. En 2005, en la vispera de las elecciones presidenciales, Lopez Obrador es desaforado por
la Camara de Diputados y suspendido de su cargo. Debido al dolo con el que actué el Ministerio
Pudblico, al no haber acreditado el cuerpo del delito y la probable responsabilidad de Lopez
Obrador, asi como la sospecha en la opinién publica de una coalicién de los Poderes de la Unién
en contra de una autoridad local, en abril de 2005 el presidente destituye al procurador general de
la Republica en medio de una fuerte presion politica y el Ministerio Publico Federal se desiste de
actuar penalmente en su contra. Para una critica a la actuacion del Ministerio Publico Federal
véase Lopez Obrador. Caso El Encino. Implicaciones constitucionales, penales y de procedimiento

penal, México, Porrta, Universidad Iberoamericana, 2005
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Cuadro 4.2
Relacion politica entre Ejecutivo federal y gobernadores 1947-1988 vs 1989-2004

1947-1988 1989-2004

1. Gubernatura como forma de ascenso 1. Gubernatura como plataforma politica
politico a burocracia federal. para carrera por la presidencia.

2. Gobernador como intermediario entre la 2. Gobernador como cabeza de fila de
presidencia y grupos y fuerzas locales de grupos y fuerzas locales de poder.
poder.

3. Tolerancia del Ejecutivo Federal ante 3. Incapacidad del Ejecutivo Federal ante
estructuras tradicionales de control estructuras tradicionales de control
politico. politico.

4. El presidente remueve gobernadores 4. El presidente no puede remover
cuando la herencia de su antecesor le es gobernadores cuando la herencia de su
adversa. antecesor le es adversa.

5. Prohibicién de alianzas entre 5. Libertad de alianzas entre gobernadores
gobernadores de un mismo partido. de diferentes partidos.

Los cambios que han operado en los ultimos afios pueden resumirse en el
cuadro 1. La gubernatura se ha mantenido como un trampolin para escalar a la
burocracia federal,®” aunque hacia finales de los noventa se consolida como
espacio para la busqueda de la presidencia. No obstante, existen estados que
para algunos partidos son clave para alcanzar la postulacion presidencial: asi,
durante muchos afios, el Estado de México ha sido para la elite del PRI el espacio
territorial mas fuerte, en tanto, para el PRD, la ciudad de México coloca al
mandatario ipso facto como pre-candidato presidencial, pudiendo desplazar
facilmente a cualquier gobernador de otro estado. Ello es asi, por los cuantiosos
recursos que generan estas unidades, la existencia de poderosos grupos
econdmicos Yy politicos regionales, asi como por los vinculos de éstos ultimos con
la clase politica nacional. Por ello, los gobernadores pueden ejercer una gran
influencia en el seno de las direcciones nacionales de sus partidos, permitiéndoles

competir por la candidatura con mayor facilidad.

*"Roderic Ai Camp, “Mexican governors...”, op. Cit.

163




Respecto al segundo cambio, en el régimen anterior los gobernadores no
podian articular un proyecto politico propio que rebasara las fronteras de sus
estados, que obstruyera los programas presidenciales o que afectara la buena
marcha de la sucesion presidencial. En cambio, en el periodo estudiado, se ha
visto como han fortalecido su capacidad de movilizacion politica para enderezarla
contra el presidente o contra las decisiones de la Corte, el Tribunal Electoral o el
Senado. Escondidos detras de un discurso federalista, gobernadores como
Roberto Madrazo, en Tabasco, y Victor Cervera, en Yucatan, dispusieron al
maximo de las fuerzas locales desafiando al orden federal. Otros, como Andrés M.
Lépez Obrador, en el DF, realizaron movilizaciones inmensas para defenderse de

lo que se podria calificar como una remocion de Estado.

Muy relacionado con la capacidad de movilizacion y junto a los efectos de
un disefio institucional agotado en sus capacidades de intervencién para
resguardar el Pacto Federal, los gobernadores son capaces de erigir fuertes
estructuras de control politico engarzadas a intereses econdmicos y redes de
crimen y corrupcion. Ante ello, el orden federal ha mostrado ineptitud cuando no
una abierta complacencia y colusion. Las gubernaturas se pueden comprar con
dinero y la impunidad se mantiene con la certeza de que la Corte no cuenta
finalmente con instrumentos coercitivos para hacer valer el resultado de sus
facultades de investigacion.”® Los casos recientes de Mario Marin, en Puebla, y el

de Ulises Ruiz, en Oaxaca, son prueba suficiente de ello.

*®En cambio, frente a otras autoridades locales el trabajo de la Corte ha tenido excepciones

notables. Es el caso de la sentencia emitida en marzo de 2005, que sanciona la violacién por parte
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Aunque Fox lo intenté en 2004, con Lopez Obrador, y luego se le presiono a
hacerlo con Ruiz en Oaxaca, en 2005, ahora los presidentes no pueden remover
mas a los gobernadores. En el pasado esta medida fue calificada por los
presidentes priistas como una decision de partido. Ahora, la division del poder
hace de suyo imposible el que se remueva a un gobernador electo sin el concurso
de las tres grandes fuerzas nacionales. Incluso, la CONAGO cerro filas respecto
del gobernador de Oaxaca, cuando comenzé a deslizarse la idea de echar a andar
la declarativa senatorial de la mal llamada “desaparicion de poderes”, con el

argumento de que debe defenderse la autonomia del gobierno local.

El quinto punto que puede compararse con el viejo régimen es justamente
el de las alianzas entre los gobernadores. La Conferencia es apenas un ejercicio,
pues es posible —y legitimo- que muchos de ellos puedan articular alianzas
parciales para la busqueda de otros fines. Hasta ahora, ha sido en el presupuesto

y en la liza electoral donde los mandatarios han buscado unirse para operar

de autoridades locales a una suspension que otorgé la Corte en 2004 al ayuntamiento de Benito
Juarez, para que no se llevara a cabo ningun acto que perjudicara la integracién del municipio. La
Corte propuso sancionar penalmente a los legisladores que integraron la Diputacion Permanente
del Congreso de Quintana Roo de diciembre a marzo de 2005, al secretario de Hacienda del
estado, a las personas que integraron el Concejo Municipal que sustituyé de forma temporal al
ayuntamiento de Benito Juarez, al ministerio publico y al juez que pidieron y ordenaron la
aprehension del otrora alcalde Juan Ignacio Garcia Zalvidea. A pesar de que no se encontraron
elementos para proceder contra el gobernador, Joaquin Hendricks, pues las acciones en contra del
municipio las realizaron funcionarios de su administracion y legisladores de su partido, no deja de
ser un hecho inédito pues es la primera vez que la Corte juzga por desacato a los diputados de un

Congreso local. “Propone Corte castigar a legisladores de Quintana Roo”, El Universal, 16/03/2005
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politicamente, sea en pro de un paquete fiscal sea a favor de uno u otro candidato.
Una ultima posibilidad es que puedan coaligarse con algunas fuerzas nacionales,
como por ejemplo con el SNTE (Sindicato Nacional de Trabajadores de la

Educacion), organizacion que no se comporta igual en todos los estados.
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Conclusiones

Entre 1946 y 1988 los gobernadores estuvieron sometidos a los intereses del
presidente de la Republica. El control del Presupuesto, la remocion del gobernador y
el control de las candidaturas fueron los principales mecanismos con los que se les
impidié formar una base de apoyo con la que se pudiera desafiar los intereses del
presidente en turno. Gracias a la existencia de un sistema de partidos hegemaénico o,
si se quiere ver, a los esfuerzos por limitar el pluralismo politico, el régimen de
gobierno federal funcion6 de forma unitaria y centralista. El disefio institucional dej6 a
los estados fuera del proceso politico federativo en la medida en que el Senado no
sirvio como hogar para los acuerdos ni para la integracion de las demandas
regionales. Aunado a ello, la profunda centralizacion (electoral, administrativa,
legislativa, fiscal, jurisdiccional) que oper6 desde la década de los cuarenta permitid
una injerencia desmedida del orden federal en la vida de los estados. Asi, no pudo
cumplirse el principio de la autonomia local constitucionalmente protegida, base para

la existencia de poderes dispersos sustancialmente autosuficientes.

Pero este esquema comenzaria a cambiar a finales de la década de los
ochenta gracias a la descentralizacion operada desde el gobierno y, sobre todo,
gracias a los cambios efectuados en el sistema de partidos. Una vez que se rompe
con el esquema subcompetencia electoral en las regiones y se pasa a un formato de
mayor competitividad, se fue generando en los estados una nueva dinamica politica
en la que los viejos actores de control nacional (corporaciones, PRI) dieron paso a

una nueva generacion de intermediarios politicos, cuya principal caracteristica fue su
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incrustamiento en lo local. En los congresos locales se jugaron las primeras
decisiones con base en gobiernos divididos, con lo cual se activaron como renovados
campos de lucha politica. Esto significa que el régimen autoritario fue desmontado
desde las regiones. Mas tarde vendrian la serie de reformas electorales federales
que no harian sino consolidar una tendencia que ya habia avanzado en muchos

estados del pais.

Tres son los momentos que marcan el regreso de los gobernadores a un
primer plano en la politica nacional: 1) la llegada de Ernesto Ruffo a la gubernatura
de Baja California, en 1989; 2) la controversia constitucional 11/95, donde se
enfrenta por vez primera un gobernador con el presidente de la Republica, entre
1994 y 1995 y 3) la agrupacion de los gobernadores en la CONAGO, en 2002. ¢Qué

implicaciones tuvo cada episodio? Veamos:

1. La llegada de un partido de oposicidbn a una gubernatura modifica la légica
partidista con la que se ejercian los controles sobre los mandatarios locales.
La alternancia local se convirtié asi en la primera fuente de autonomia politica
de los estados. Roto el esquema vertical de imposicion de candidaturas, los
gobernadores de oposicion encontraron que no podian ser removidos por los
presidentes del PRI. Aunque la autonomia local siguiera indefensa en
términos constitucionales (pues hasta 1994 se reglamenta el Articulo 105, que
ofrece a los estados un instrumento de proteccion en contra de la injerencia

federal) los gobernadores hicieron uso de una nueva independencia para
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enarbolar demandas encaminadas precisamente a reforzar la autonomia
estatal, como una distribucion mas clara de las participaciones federales.

La controversia constitucional 11/95, la disputa Madrazo-Zedillo, es relevante
porque con ella se rompe la disciplina presidencial priista instrumentada en las
gubernaturas. Se rompe también un principio del régimen de pluralismo
limitado: la negativa a negociar la remocion de un gobernador en funciones
con la oposicion. Ernesto Zedillo habia acordado remover a Roberto Madrazo
con el PRD, algo nunca visto en la historia, y que no puede compararse con la
llamada concertacesion de Guanajuato, en la estaba de por medio una
eleccién fraudulenta. Con ésta controversia los gobernadores del PRI asumen
un grado de autonomia nunca visto, frente al presidente y frente a su propio
partido, en defensa de sus propios intereses.

Las alianzas entre gobernadores se pagaron caro en el pasado. La
experiencia de Albarran asi lo demuestra. Las amplias transformaciones de
las ultimas tres décadas debilitaron arreglos y viejos compromisos, dejando a
los actores politicos en libertad para operar sin nuevas reglas, como la
relacién presidente-gobernadores. Con la oposicién en varias gubernaturas y
un gobierno dividido en el orden federal, los gobernadores se unificaron en
una organizacion que, para muchos analistas, carecia de ubicacién en la
institucionalidad formal del pais. Quiza la CONAGO no haya contribuido a
incrementar un poder que los gobernadores ya venian acumulando, pero lo
cierto es que ha impulsado la sustitucion de las viejas reglas que definian su
relacion con el presidente y a futuro podrian convertirse en su principal

contrapeso.
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Lo anterior no significa que se haya pasado de un extremo centralista a una
dispersion desordenada del poder o a un regreso al orden caciquil-estatal como en el
siglo XIX o en las primeras décadas del siglo XX; una de cuyas caracteristicas era su
capacidad para someter a los poderes centrales o impedir la politica nacional. Si es
previsible, en cambio, que el fendmeno del caciquismo se mantenga en otros niveles,
como el regional y el local. Ahora bien, aunque los estados han ido ganando terreno
en diversos ambitos persiste el mismo arreglo federal que institucionalmente les
relega en muchos casos a una suerte de pequefias entidades administrativas,
encargadas de implementar politicas centralmente definidas. Ademas, existen adn
muchas iniciativas que estan destinadas a minar la autonomia (alun débil) de los
estados: la idea de un cédigo penal Unico o de un organismo federal que organice

todas las elecciones locales que se celebren en el pais, son una muestra de ello.

Esto cobra sentido si se piensa en todas las ocasiones en las cuales los
gobernadores, como representantes de sus estados, han sido desplazados de las
grandes reformas nacionales asi, por ejemplo, cuando 1) fueron marginados de las
sucesivas reformas electorales federales, desde 1978; 2) cuando el presidente y el
Congreso les quitan el control de la Convencion Nacional Hacendaria y, en el
momento de escribir estas lineas, 3) cuando son desplazados de la reforma del
Estado, en 2007, uno de cuyos temas es la reforma federalista y que, de nueva
cuenta, se va al Congreso. Es un hecho que si la iniciativa para un nuevo pacto
federal no proviene de los estados el centro mantendra el mismo esquema centralista
y de ambigliedad institucional. Los estados aun cuentan con la capacidad de obstruir

las reformas constitucionales federales que no estén encaminadas a darles un papel
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mas destacado en los asuntos nacionales y, en contraparte, a limitar al centro en sus
capacidades de injerencia en la autonomia local. La tendencia a la federalizacion es
imparable pero tiene que encauzarse. Los poderes publicos de los estados aun

pueden hacer mucho.

Este “regreso” de los gobernadores lleva de forma natural a la siguiente
pregunta: ¢se van a convertir de nuevo en caciques? No; dificilmente. Antes se
comenté que el cacique-gobernador es una figura que no puede operar en ese nivel
debido a que mecanismos como el de la no reeleccion y el del ciclo sexenal impiden
la permanencia en el cargo o la consolidacion de lealtades personalistas. El que
muchos ejerzan el poder sin prudencia no los hace caciques ipso facto. A diferencia
de los viejos caciques-gobernadores de los treinta, los gobernadores de hoy no
pueden dinamitar la politica nacional ni ejercer un control total sobre una zona
geogréfica. En realidad todo su poder les viene de la debilidad —o deficiencia- de las
instituciones que, paraddjicamente, les subordina en muchos aspectos
gubernamentales al orden federal. De ahi que, a la hora de escribir estas lineas,
aparezca como un asunto delicado que lleguen a diminuirse los contrapesos y los
mecanismos destinados a llamarles a cuentas, por ejemplo, con la supresion de las
facultades de investigacion de la Corte, en un momento donde aumentan las
demandas para que se averigien violaciones graves a las garantias individuales,
sobre todo por parte de gobernadores del PRI. De prosperar tal reforma el arreglo
federal se estaria encaminando a un régimen de cuasi-excepcion, en el que nada ni
nadie garantizaria la regularidad de los principios republicanos, democraticos y

federales en los estados.
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¢,Qué han ganado entonces los gobernadores? Dos cosas que en el pasado
no tenian y que les viene desde el deficiente arreglo democratico-federal. Primero,
tendrdn ahora mucho dinero. Desde 1990 se ha venido incrementando
sustancialmente las participaciones y el gasto condicionado. Ademas, a partir de
2003 aumentaron sorprendentemente los ingresos captados por recursos excedentes
del petréleo; recursos que hasta el dia de hoy no se sabe bien a bien de que forma
se gastan, pues no existe un érgano de control ex profeso, pero que podrian explicar
seguramente las fortunas labradas en muy poco tiempo por algunos de ellos.
Segundo, tienen ahora una mayor impunidad. El siglo XX terminé sin que ningun
gobernador fuera juzgado. El siglo que comienza tampoco ha registrado ningln caso
donde el Congreso y la Corte hayan solicitado iniciar juicio politico a algun
mandatario, incluso en casos tan graves como Oaxaca y Puebla, ambos posteriores
a nuestro periodo de estudio. El asunto es sorprendente porque es la primera vez en
la historia que éstos tendrdn una gran autonomia politica junto a una bolsa de
recursos cada vez mas grande. Este es el resultado del federalismo de
conveniencias al que se ha llegado y del que se requiere salir para evitar que el pais

se desgaje o se llegue, por la via de los vicios, a la secesion de facto.
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