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Introduccion

Meéxico fue gobernado durante un poco mds de siete décadas por un partido politico
(1929-2000), que ocupo practicamente todos los espacios de representacion politica y social.
Sin embargo los partidos politicos que se le opusieron fueron ganando espacios, en un inicio
en el poder legislativo nacional y congresos estatales, asi como en los municipios;
posteriormente en las gubernaturas hasta alcanzar mayorias parlamentarias en el Congreso de
la Unidn y por ultimo la Presidencia de la Republica en el afio 2000. Consideramos que los
acuerdos sobre los que se sentaba el poder centralista en nuestro pais, aquél que tomaba las
decisiones politicas y administrativa de los servicios mas importantes que incidian en las
localidades y en el ambito nacional, se agot6 debido a que fueron cimbradas sus bases por la
pluralidad politico-partidista y por la busqueda de soluciones mas practicas y autonomas a los
problemas que enfrentaban los estados y los municipios.

Nuestro interés se centra en identificar el proceso de desarticulacion del aparato politico que
favorecia el sistema presidencialista (partido de Estado, mayor peso del ejecutivo frente a los
otros dos poderes, subordinacion de los gobernadores al poder ejecutivo federal) a través de
las luchas politico-electorales, reacomodo de la clase politica en tres principales partidos
(PRI, PAN y PRD) y las politicas de asignacion presupuestal, en las que el Distrito Federal y
demas estados que sostuvieron confrontaciéon con el Ejecutivo Federal obtuvieron menos
recursos en comparacion con las entidades controladas por el PAN y el PRI.

De ahi que planteamos como objetivo analizar aquellos aspectos del sistema politico que
permitieron la mutacion en México de un régimen presidencialista, centralista y de partido
hegemonico a partir de fines de los afios setenta del siglo pasado a uno plural, con mayor
recuperacion por parte de los estados y municipios de su espacio legal y constitucional frente
a la Federacion, y con una presidencia de la Republica operando con contrapesos hasta el
periodo foxista en la presidencia (2000-2006), donde se concretd la llamada “alternancia
politica de gobierno”. Esta ultima a juicio de analistas de los procesos de transicion fue la
culminacién del proceso de democratizacion politica que se abrid con las reformas electorales
habidas en el lapso de 1976 a 1996.

La seleccion de nuestro periodo de estudio, 2000-2005, tiene como criterio principal el centro
del periodo de Vicente Fox. Una vez ganada la presidencia de la Republica al PRI por parte
del PAN, se nos presentaba interesante investigar como este Ultimo partido procesaba desde
un inicio, en el 2000, fenomenos politicos que como opositor promovio. Tal era el caso de
congresos plurales y divididos, gobiernos estatales y municipales encabezados por ejecutivos
locales provenientes de partidos distintos al que ostentaba la Presidencia y demandas cada
vez mas grandes por recursos econodmicos por parte de las entidades y municipios hacia el
gobierno federal. Tomamos el afio 2005 como afio Ultimo para estudiar debido a que
consideramos que la lucha partidista por la presidencia en el 2006, desvid no sélo la atencion
de la opinién publica, sino el impulso de los principales actores hacia la contienda electoral.

En concreto abundaremos cuales han sido los factores que permitieron que las prerrogativas y
atribuciones legales o las llamadas facultades metaconstitucionales (como las llamaria en su
texto clasico Jorge Carpizo'), antes concentradas en la figura del “primer mandatario”, fueran
pasando de modo gradual o paulatino a los estados y municipios. El estudio de estos procesos

! Jorge Carpizo, El Presidencialismo mexicano, ed. Siglo XXI, México, 1980.



politicos ayudard a entender las relaciones entre la federacion y los poderes locales como un
ambito donde intervienen diversos tipos de accion institucional y colectiva, dentro de las
cuales adquieren un peso relevante las exigencias o intereses que se identifican con una real
autonomia estatal o regional.

Sostenemos como hipotesis central que la perdida de hegemonia del PRI y el debilitamiento
tendencial del presidencialismo han dado paso a que, como producto de esa logica centrifuga,
se abran oportunidades politicas para que se establezcan nuevos equilibrios entre el poder
central y las élites gobernantes estatales, asi como en los vinculos entre éstas y los ambitos de
poder locales y regionales. Consideramos garantia de éxito de la consolidacién democratica
la recuperacion federalista a través de la institucionalidad del Estado, las entidades
federativas, los municipios y los ayuntamientos. Esta ruta es complementaria pero no
subordinada a la consolidacion del régimen de partidos. Y es que la consolidacion
democratica implica, como un aspecto fundamental, la recuperacion de las instituciones
politicas federales. Esta debe ser la apuesta de las principales fuerzas politicas, y no solo la
contienda centrada en la posesion de la presidencia.

Para tales efectos la investigacion esta dividida en cuatro partes:

En la primera parte hacemos una aproximacion conceptual y metodologica al federalismo,
sus valores politicos y las relaciones intergubernamentales en un sistema federalista; asi
mismo abordamos la descentralizacion como un elemento del federalismo. En la ultima parte
de este capitulo analizamos los gobiernos divididos y yuxtapuestos como un elemento comun
en los sistemas presidencialistas y parlamentarios modernos.

El segundo capitulo describe como se origind la centralizacion de las decisiones politicas
con dos instituciones: el presidencialismo y el partido gobernante como la fuerza politica
nacional que aglutinaba las principales expresiones regionales. Describimos la relacion del
partido de la revolucion con el presidente de la Republica y en general con sus fuentes de
poder politico: su acuerdo fundacional y mecanismos de control interno sobre las fuerzas
politicas integradas. También analizamos el desgaste de las formas de control y sometimiento
de la clase politica y de los grupos organizados, que llevé al PRI perder la presidencia de la
Republica y la preeminencia de esta ultima sobre los otros dos poderes, principalmente sobre
el Legislativo, lo que trajo consigo cambios en el régimen politico.

En el tercer capitulo, describimos los procesos en los que el presidente de la Republica ha ido
perdiendo las funciones que le otorgaba tener la mayoria de los grupos politicos de su lado,
organizados en el partido de la revolucion institucionalizada, que le permitia un amplio
margen de maniobra. Exponemos, también, el fendémeno de los gobiernos divididos y
yuxtapuestos; el presidente desde 1997 con el PRI y el PAN, como nuevo partido en el poder
a partir del ano 2000, no cuenta con mayoria en el Congreso que apoyen sus iniciativas y se
ha visto forzado a negociar con los demas partidos, compartiendo asi, la responsabilidad del
gobierno. La pluralidad se manifiesta asi mismo desde 1989, cuando distintos partidos
politicos han ganado gubernaturas y gran cantidad de municipios; se vuelve dificil hablar de
partidos de oposicién, pues casi todos los partidos con registro nacional tienen una
responsabilidad de gobierno en los estados o en los municipios. Los municipios, en este
contexto, quiza el punto mas débil del federalismo mexicano, estan buscando viabilidad a su
desempeiio politico.



Finalmente el cuarto capitulo, expone la descentralizacion de las decisiones antes tomadas
por el poder nacional a través de los procesos de transferencia y responsabilidades hacia los
estados y municipios. Analizamos en este apartado la politica fiscal: composicion de los
impuestos y su distribucion en los niveles de gobierno, la estructura de los ingresos de las
entidades y los municipios (compuesta sobre todo por transferencias, participaciones e
ingresos propios), asi como la manera en codmo se gastan estos recursos. A continuacion,
revisamos la Convencion Nacional Hacendaria, sus antecedentes y los principales acuerdos a
los que se llegaron; asi como los nuevos retos que enfrentan los gobiernos locales ante los
cambios politicos en curso.

Por 1ultimo, cabe decir que los fenémenos de descomposicion e intentos de surgimiento de
cambios en la matriz de articulacion entre el Estado, los sistemas de representacion y la
sociedad civil en nuestro pais, nos hacen pensar que estamos frente a lo que Manuel Antonio
Carreton refriéndose a distintos contextos nacionales en Ameérica Latina, llama “una nueva
era politica, en la que cambia no sélo el contenido de esta, sino su papel en la sociedad y en
las relaciones entre la gente.””

Esta investigacion es el resultado de las innumerables charlas con mis amigos, los profesores
de nuestra querida Facultad, el Mtro. Aurelio Cuevas Diaz quien brind6 asesoria y consejo, y
el Dr. Rogelio Beltran Silva, entusiasta de los asuntos publicos; ambos con su agudo sentido
critico y gran inteligencia abrieron nuevos caminos de investigacion y distintas perspectivas
de analisis. Con ellos tengo una gran deuda y admiracion. Asi mismo quiero agradecer a los
profesores, Dr. Fernando Pérez Correa, Mtro Carlos Hernandez Alcantara, Mtro. Ignacio
Lozano Moheno, Mtro. César Alejandro Hernandez Mendoza, por la revision y critica que
hicieron a este trabajo.

2 Manuel Antonio Garreton, Hacia una nueva era politica. Estudio sobre las democratizaciones, FCE, Chile, 1995, p. 9.



CAPITULO 1. CONCEPTOS SOBRE FEDERALISMO



1.1 Revision del concepto politico de Federalismo

Es un hecho reconocido que el federalismo moderno surgié con Estados Unidos, cuyo
sistema de gobierno se caracterizd por la integracion de un Estado nacional deferminado y
limitado en sus poderes por el pueblo soberano, quien es la fuente constitutiva tanto de los
estados de la federacion como del Estado nacional, todo lo cual quedd plasmado en un
acuerdo formal, que es el documento constitucional. Los rasgos de este nuevo Estado
contemplaban la divisiéon de poderes, la cual los propios estados federativos ya se habian
adelantado. En este modelo del federalismo, originalmente el poder Legislativo es el que
tenderia a ser dominante, quedando éste integrado por dos cdmaras: la primera representando
a los estados en términos de igualdad (el Senado), independientemente de sus dimensiones
sociales o territoriales, y la segunda representando a la poblacion (Camara de Diputados).
Con esta formula se integrd el nuevo gobierno nacional -con funciones y recursos limitados-
y se preservo, a la vez, la autonomia de los gobiernos de los estados. En un modelo federal, el
acotamiento del gobierno nacional por los estados es una forma adicional de equilibrio del
poder politico; o mejor dicho, es un instrumento mas para la distribucion del poder.”

Como puede suponerse, detras del anterior disefio gubernamental se encuentra una profunda
desconfianza en el poder politico, en general, y especialmente en la concentracion de éste
bajo cualquier forma, debido a su potencial amenaza a la libertad de los ciudadanos.
Asumiendo esta ultima conclusion, se puede derivar que la estructura del federalismo esta
inherentemente vinculada a un concepto y a una practica de no concentracion del poder, en
abierta oposicion a lo que habia sido un rasgo tipico de los Estados europeos. El federalismo
resulta, desde esta perspectiva, una forma de organizacion del poder politico cuya mision es
distribuirlo; o dicho de otra manera, cuya mision es evitar su concentracion. El cambio no es
menor: con el surgimiento de Estados Unidos y de su version del federalismo se suscitd una
profunda reforma de las ideas politicas y del ejercicio del poder.

Por otro lado, entre las innovaciones conceptuales y politicas ligadas a la formacién de
Estados Unidos se encuentra la redefinicion del concepto de soberania, que de haber sido
concebida hasta entonces como una atribucion de los Estados, fue trasladada como atributo
de los ciudadanos, del pueblo. Para la historia de las ideas politicas el giro es significativo,
dada la concepcion dominante que definia a la soberania como un poder indivisible y ademas
como una atribucioén ligada a la esencia del Estado. Desde esta concepcion vigente entonces
en Europa, nominalmente era imposible la formacion de un Estado que supusiera una
"cesion" de soberania a otros estados y que, ademas, fragmentara el poder politico.* El
federalismo resuelve este conflicto conceptual al hacer radicar la soberania en el pueblo y al

3 Tonatiuh Guillén Lopez, dice que “el federalismo puede definirse como una forma de organizar el poder politico y de estructurar al
Estado, distinguible de otras formas como es el modelo del Estado unitario. precisamente, el contraste entre uno y otro modelo (permite)
elaborar un primer marco para definir a los sistemas federales. Planteado en términos generales, mientras el federalismo contiene en su
organizacion politica y administrativa por lo menos dos niveles u ordenes de gobierno, cada cual con una distribucién determinada de
atribuciones y de responsabilidades publicas, ademas de una independencia politica reciproca, el Estado unitario condensa el poder politico
en una sola organizaci6n institucional. La diferencia esencial entre ambos modelos es, entonces, la estructura dual del federalismo, en donde
cada una de las partes conserva una capacidad propia de reproduccion politica (independencia) y atribuciones que tienen una delimitacion
territorial. La forma comun de este formato dual es la presencia de un gobierno general (denominado nacional o federal) y, por otro lado,
determinado numero de gobiernos de unidades subnacionales (usualmente estados o republicas...), cada uno con determinadas capacidades
politicas que en todo momento evitan vinculos de subordinacion o de dominacion reciprocos. Tonatiuh Guillén Lopez Federalismo,
gobiernos locales y democracia, IFE, Cuadernos de Divulgacion de la Cultura Democratica N. 17, México, 1999, p.4.

4 Jean Bodin (1530-1596), es reconocido como quien sistematizo el concepto de soberania como poder ilimitado e indivisible para hacer
leyes, caracteristica esencial del poder del Estado, lo cual en su tiempo, justifico el desarrollo del poder absolutista de las monarquias
europeas. El concepto sobrevivio hasta el surgimiento de las formas republicanas de gobierno y, especialmente, hasta la “relocalizacion” del
poder supremo, la soberania, que del Estado paso a ser una atribucion del pueblo con Rousseau.



determinar éste la organizacion del Estado y de sus poderes. Precisamente, una innovacion
mas del concepto de soberania, de profundas repercusiones politicas, es que juridicamente
establece una relacion de subordinacion del Estado a los ciudadanos (soberanos en cuanto
pueblo), lo cual hace evolucionar a la propia idea de democracia y a sus expresiones
constitucionales.

Al radicar la soberania en el pueblo, tanto en la forma que asuma el Estado como en cada uno
de sus poderes, éstos adquieren un contenido asignado, explicitamente dado y, por
consecuencia, un contenido acotado. A diferencia del Estado absolutista, por ejemplo, en
donde éste es el poseedor de la soberania y los limites del Estado podian definirse por si
mismos, lo cual permitia que sus poderes fueran tan amplios como su propia voluntad. Entre
los siglos XVII y XVIII, en plena renovacion de las ideas politicas y de las instituciones de
gobierno, cuando en Europa cundian los cuestionamientos a la monarquia absoluta y se
intentaba transitar hacia modelos constitucionales y republicanos, en la practica todavia
existia la subordinacion de los individuos al Estado y, mas especificamente, al monarca,
Como ejemplo extremo citamos la célebre declaratoria absolutista del rey francés Luis XV
(1710-1774), quien argumentaba a su persona como fuente de la soberania y del Estado. L'
état, ¢ ' est moi:

“Solo en mi persona reside el poder soberano, y es exclusivamente gracias a mi que las Cortes

reciben su existencia y su autoridad. La autoridad solo puede ser ejercida en mi nombre... Pues

solo a mi pertenece el poder legislativo... Todo el orden publico emana de mi, puesto que yo

soy el guardian supremo... Los derechos e intereses de la nacion... estan necesariamente unidos
95 5

a mi persona y s6lo pueden descansar en mis manos”.
De este contraste se puede apreciar la trascendencia politica de "invertir" los términos en la
relacion entre el pueblo y el Estado, mediante la soberania popular. En el caso de Estados
Unidos, la redefinicion de la soberania no solamente permitioé la viabilidad conceptual y
politica de federalismo, sino que en general impact6 en la concepcion del Estado moderno
como Estado limitado en sus poderes, abriendo por esta via una nueva etapa en la historia del
Estado y del poder politico.® La historia del federalismo moderno est4, asi, vinculada con la
historia del Estado moderno, en cuanto el segundo es constituido como un 6érgano acotado,
plenamente definido por el derecho y de una manera ajena a si mismo, por el pueblo
soberano.

1.1.1 Division de poderes en el federalismo

La division de poderes nacio de la propuesta de Montesquieu, quien llamoé obra maestra de la
legislacion a “un gobierno moderado donde las fuerzas politicas adquirieran un orden, donde
tuvieran un contrapeso y un lastre que las equilibrara, que las pusiera en estado de resistir
unas a otras”.” El realismo politico tradujo la tesis del filosofo francés en El federalista,
donde Madison, Hamilton y Jay, padres fundadores del constitucionalismo estadounidense,
discutieron sobre las bondades y peligros del gobierno representativo. Para ellos, la division
de poderes era la condicidon necesaria para el funcionamiento de una democracia; dividir el
poder era entonces imperativo legal para evitar que las facciones (porque ciertamente los

3 Cita tomada de David Held, La democracia y el orden global. Del estado moderno al gobierno cosmopolita, Barcelona, Paidos, 1997, p.
58.

Considerando los elementos anteriores, puede plantearse que en sentido estricto el federalismo impone al Estado un acotamiento triple:
primero, porque al crearlo lo determina; segundo, porque establece la separacion de poderes; tercero, porque afade una estructura dual a la
organizacion del gobierno y a la distribucion de poderes entre la instancia nacional y las entidades federadas.

7 Montesquieu, Del espiritu de las leyes, Libro V, Capitulo XIV, Ed. Porrtia, México, 1990, p.44.
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partidos politicos no figuraban ain como los actores principales de la democracia)
monopolizaran el poder. Los federalistas pensaron que la tirania de uno o de muchos, tirania
de notables o de electos, seria la misma cosa sin un mecanismo para separar las funciones
ejecutiva, legislativa y judicial. El éxito de la férmula estaria justamente asegurado en un
atinado disefio de pesos y contrapesos en el ejercicio del poder politico. *

No es extrafio encontrar entonces que ahi donde ha florecido la democracia —en sistemas
presidenciales —, la division de poderes es adjetivo de un gobierno vigoroso y democratico.
Con todo, no escapa el hecho de que la democracia representativa requiere de una dificil
formula de equilibrio entre mayoria y minorias; el funcionamiento del orden democratico se
observa asi complejo y contradictorio. Complejo porque su primera mision es la de construir
una mayoria, en una sociedad heterogénea y diversa, para que gobiernen los mads; y
contradictorio porque la misma idea democratica supone el respeto a las minorias, el derecho
a existir y disentir de /os menos.

De esta manera, la logica democratica camina en sentido directo de la construccion de
mayorias (al menos de mayorias parlamentarias), a fin de que gobiernen quienes tuvieron
mas votos; mientras que el pluralismo, la tesis fundacional del derecho de las minorias,
avanza en sentido inverso, es decir, que se gobierne también escuchando y atendiendo a
quienes tuvieron menos sufragios. El consenso pareciera entonces erigirse como la formula
politica para el funcionamiento de todo orden democratico, pero sobra decir que esto es solo
un estado de cosas deseable, un puerto seguro a donde se quisiera llegar, pero no es una regla
de decision sustitutiva del principio mayoritario. En otras palabras, la democracia requiere
para operar de la construccion de una mayoria.

Por otra parte, se debe destacar que las virtudes del orden democratico no se refieren sélo a
que los ciudadanos elijan a sus representantes y a través de ellos participen en el disefio de las
leyes, en la toma de decisiones y en el disefio de las politicas publicas, sino también, y
principalmente, a la posibilidad de ejercer control sobre la actuacion de quienes gobiernan.
Pero la tarea de vigilar a los gobernantes, que comunmente desarrollan las propias
dependencias gubernamentales o en muchos casos las oficinas de control del Poder
Legislativo, sencillamente no podria existir sin la presencia de un agente cuya mision es
justamente moderar los excesos del gobierno y criticar aquellas acciones que puedan operar
en contra de los electores: la oposicion.

1.1.2 Los principios politicos del Federalismo

La idea general de la cual partimos es que el federalismo, como cualquier otra manera de
organizacion del Estado en una nacion, construye a su alrededor un cuadro de conceptos
politicos que forman parte de su propia definicidon y que socialmente tienden a traducirse en
valores de la cultura. Por este motivo, la revisiéon conceptual que haremos de las conexiones
conceptuales del federalismo puede comprenderse, al mismo tiempo, como un recuento de
los valores politicos que se reivindican en una sociedad federal.

Soberania. Lo relevante es que la soberania como atributo del pueblo es un concepto de una
profunda esencia democratica, pues implica el derecho ciudadano (en cuanto sociedad civil) a
definir al Estado y a las leyes. Adicionalmente, el concepto tiene implicita la idea de
secularizacion del Estado, al tener éste su origen en el pueblo, concluyendo asi con los

8 James Madison, Alexander Hamilton y John Jay, El federalista, FCE, México, 1943, pp. 212.
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pretendidos vinculos divinos que acompafiaban al absolutismo mondrquico o que legitimaban
el poder politico. Si estos rasgos son correctos, la conclusion es que entre el federalismo y la
democracia existe una fuerte conexion, tanto conceptual como practica, especialmente por el
intermedio de la soberania popular, si bien no es ésta el unico factor.

Pluralidad. Ahora bien, debido al perfil de los elementos participantes en un sistema federal,
cuyo numero y diversidad rompen con toda posibilidad de unilateralidad o con el predominio
exclusivo de alglin interés particular, el derecho resultante deriva entre sus valores a la
pluralidad. A partir de su misma composicion, el federalismo renuncia a la homogeneidad
como principio: sin negar el principio de unidad, se reconoce el derecho a la diversidad, al
reconocimiento y al respeto del otro. Este es uno de los presupuestos esenciales del modelo.
Cada una de las partes federadas reivindica alguna especificidad que la hace ser ella misma
(soberana, si apelamos a los términos juridicos) y que la distingue de las otras partes o del
todo nacional. Obviamente, reivindicar la individualidad no excluye los caminos de la
dominacion o de la subordinacion entre las partes, lo cual, en términos positivos, implica que
entre ellas existe plena aceptacion y reconocimiento reciprocos. La pluralidad como principio
politico resulta, asi, una parte inherente del sistema y del control del derecho federal. Una vez
asumidas las reglas anteriores, cualquier proceso que pretenda anular la pluralidad en los
términos como haya sido definida por el sistema federal —sea territorial, cultural, étnica o
lingiiistica- atenta contra la esencia misma del federalismo

Libertad. Como puede suponerse, las partes constitutivas de una nacion federal al momento
de pactar lo estan haciendo en ejercicio de su libertad y como expresion de su voluntad
soberana. La libertad entendida como la capacidad de autodeterminacion, a su vez ligada con
una voluntad y con un sujeto, que en el caso del federalismo se refieren a la soberania y a la
entidad federada (en cuanto Organo estatal o territorial). El federalismo supone e implica
continuamente a esta libertad, que solamente puede tener asiento en la soberania de la entidad
federada. Sin libertad no puede existir contrato alguno ni, por supuesto, ninguna soberania.
Por este motivo, las partes necesitan reconocimiento reciproco y capacidad para decidir
libremente. Un pacto federal no puede definirse de otra manera, no puede imponerse y anular
la libertad, pues se romperia su condicion de pacto-contrato; no puede surgir de condiciones
ajenas a la autodeterminacion. Es por ello que la soberania de las partes es condicion del
sistema y es también lo que vincula necesariamente al federalismo con el concepto de
libertad.

Igualdad. Adicionalmente, la libertad, la soberania y el pacto federal contienen un concepto
paralelo, también esencial a este sistema de gobierno: el de la igualdad. Una de las
condiciones del contrato federal, vinculada con la libertad soberana indicada previamente,
consiste en el reconocimiento reciproco entre las partes. Lo anterior implica que se instituya
una capacidad de interlocucion igualitaria, que ubica a las partes federadas en un mismo
plano, con independencia de sus caracteristicas intrinsecas. En este sentido, la extension
territorial, la lengua, la etnicidad, las dimensiones poblacionales, la cultura, entre otras
variables sociales y geograficas, por si mismas no forman parte de los criterios del pacto
federal, si bien tampoco las ignora. Como ya se argumento, ni la homogeneidad ni cualquier
otra relacion que la implique es condicion de la relacion federal; no obstante, el principio de
igualdad es fundamental. La paradoja se resuelve en el federalismo, al establecer el principio
de igualdad junto con el derecho a la diversidad. Precisamente, uno de los valores esenciales
del pacto federal es la igualdad en la heterogeneidad; de otro modo, no habria contrato
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posible. El pacto federal establece, de entrada, condiciones de igualdad entre las partes, que
son precisamente las que permiten su encuentro federativo. De otra manera, si desde un
principio existiese un reconocimiento juridico de las desigualdades -de las caracteristicas que
fueran-, el resultado de una relacion entre desiguales seria el establecimiento de una relacion
de dominacion, asi como la fijacion de inequidades en la distribucion y ejercicio del poder
politico, lo cual resultaria completamente ajeno al federalismo.

Una de las virtudes del sistema federal es su capacidad de reconocer e integrar en un todo
mayor las diferencias existentes entre las partes. Supone tolerancia a la diferencia y, mas aun,
se trata precisamente de un sistema que permite la administracion politica y gubernamental
de las diferencias. Una vez asumida la igualdad juridica como un principio esencial del
sistema, ésta se expresa en dos facetas: como reconocimiento reciproco de y por cada uno de
los miembros del sistema; y derivada de éste, como capacidad de interlocucion de cada una
de las entidades, o dicho de una manera mas sencilla, capacidad para participar en la
formacion de la voluntad colectiva del todo federal. La igualdad juridica necesita, asi,
traducirse en reconocimiento y participacion en la dindmica del modelo. En términos
negativos, el principio de igualdad puede expresarse de la siguiente manera: no pueden existir
partes ignoradas en el funcionamiento del sistema, ni partes excluidas de su proceso
institucional. De ocurrir lo anterior, se estaria cuestionando la igualdad juridica y, en la
practica, la vigencia del mismo federalismo.

En este sentido, la diferencia y la diversidad -de cualquier tipo- pueden ser parte de un
sistema federal, pero no son un factor que juridicamente esté cuestionando el principio de
igualdad juridica, ni entre las partes federadas, ni entre éstas y el Estado federal. La igualdad
juridica es uno de los valores esenciales del sistema y es precisamente el que permite respetar
la individualidad (libertad, soberania, diferencias geograficas, religiosas o etnolingiiisticas)
de cada una de sus entidades integrantes. Asumiendo esta perspectiva, el principio de
igualdad en el federalismo puede concebirse como un instrumento que respeta las diferencias
y que se contrapone al surgimiento de relaciones de dominacion que pretendan aprovecharlas.
Dado este principio, en pocas ocasiones se ha considerado al federalismo como una
alternativa para solucionar conflictos entre naciones, pueblos y diversidades sociales que por
distintas circunstancias estan integradas en un mismo Estado.

Gobernabilidad. La gobernabilidad es un concepto controvertido y multidimensional como el
de la descentralizacion. Desde cierto punto de vista, la gobernabilidad se refiere a un
conjunto de condiciones del sistema politico que hacen de mediacion entre la sociedad y el
Estado.’ La legitimidad es un componente esencial de la gobernabilidad democratica, tiene su
fundamento no sélo en la legalidad politica y el respeto a los derechos, sino que también
depende de la capacidad, eficacia y rendimiento de los diversos actores responsables del
ejercicio del poder publico en los distintos niveles de gobierno y de representacion, que
logran el consentimiento, apoyo y aceptacion de parte de la ciudadania. De acuerdo a la
propuesta de Joan Prats, la gobernabilidad democratica no se refiere tanto a los atributos de
un régimen democratico, sino a las capacidades de una determinada sociedad democratica

° Se distinguen tres tipos de gobernabilidad: 1) dictatorial, basada en mecanismos represores de los derechos civiles y humanos,
comunmente ejercida por regimenes militares; 2) autoritaria, cuando operan estructuras corporativas y clientelares, con reglas del juego no
escritas (“usos y costumbres” del sistema politico), de mando vertical, generalmente ejercida por un partido politico hegemonico, s6lo
eapaces de procesar los conflictos siempre y cuando no cuestionen las reglas del juego; 3) democratica, cuya legitimidad surge del mandato
de las urnas, existen plenamente vigentes las garantias y libertades civicas, y se respetan los derechos humanos.
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para enfrentar retos y oportunidades, por lo cual la gobernabilidad democratica es concebida
como una estrategia de construccion de capacidades."

La gobernabilidad democratica local estd asociada a dos condiciones indispensables: la
autonomia del gobierno local acotada al pacto federal y la participacion ciudadana. La
autonomia local comprende los derechos y deberes de los estados y los municipios, su
gjercicio libre de autogobierno y auto-administracion, de la manera de contar con las
capacidades para dar respuestas apropiadas a la diversidad de demandas sociales y promover
el desarrollo local. La participacion ciudadana es un atributo de la gobernabilidad
democratica y los gobiernos locales, por su proximidad y relacion mas directa con los asuntos
publicos de la vida social cotidiana, suponen la apertura, promocioén y la innovacion de
espacios y canales de participacion plural de la ciudadania. Este supuesto no se verifica en la
mayoria de los municipios de México ni de otros paises de América Latina, asi como
tampoco la autonomia municipal es efectivamente respetada y ejercida, pero ambas
condiciones constituyen imperativos y desafios de la gobernabilidad democratica local que
deben asumirse en la agenda politica de los gobiernos municipales."

1.1.3 El papel de los partidos politicos en el sistema federal

El planteamiento anterior ha sido destacado mediante la critica de los sistemas politicos
homogéneos, que tienden a ignorar la pluralidad politica y la diversidad regional de las partes
federadas. Un caso extremo son los modelos de partido Unico, que han demostrado su
ineficacia como instrumento democratico, mds ain cuando se implantan en sociedades
fuertemente heterogéneas:

Un partido monolitico, autoritario o totalitario, no permite la expresion de una autonomia
politica local, incluso cuando se reviste de una estructura federal.'> En estas experiencias, la
practica del centralismo democratico siempre se quebraba en beneficio del centro soberano.
De este contracjemplo podemos deducir que el pluralismo partidista es una condicién
necesaria para el funcionamiento de una democracia federal. Pero para realizar sus funciones,
los partidos deben ser capaces de expresar las demandas, en ocasiones contradictorias entre
ellas, dimanantes de los intereses nacionales y locales y de participar en elecciones con
posicionamientos distintos. En estas condiciones, los partidos federales se encuentran en el
centro de un conflicto de fidelidad entre dos sistemas politicos de referencia. Asi, el
equilibrio federal, la autonomia y la interdependencia son tributarios de la organizacién de
los partidos y de la independencia de los sistemas partidistas de las unidades federadas.

Los partidos politicos son una instancia que concreta y da forma cotidiana a las relaciones
institucionales y politicas en un Estado federal; ocupan un rol especial en el conjunto del
sistema y, si puede decirse en estos términos, encarnan la complejidad y delicadeza de las
piezas que articulan al todo federal. Si los partidos estan integrados de manera centralizada,
las relaciones que predominan en el conjunto del Estado son las procedentes del gobierno
nacional, en demérito de la perspectiva de las entidades federadas. Si se orientan hacia

10 Joan Prats, “Gobernanza y sociedad del riesgo”, Gobernanza. Revista internacional para el desarrollo humano, Edicion 0, jueves 11 de
marzo de 2004. p. 2. Las cursivas son del autor.
" Tonatiuh Guillén Lopez Federalismo, gobiernos locales... p. 12y 13.

12 . . . . . .
Como, fueron por ejemplo, los casos del Partido Comunista Checoslovaco o la Liga Comunista en Yugoslavia y por supuesto el PRI
mexicano.

13 Maurice Croisat, El federalismo en las democracias contempordaneas, ed. Hacer, Barcelona, 1995. P. 84.
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formas muy locales, la articulacion nacional de intereses sociales es la que pierde perspectiva.
En todo caso, la conclusion es que no hay un formato unico en las experiencias de los
Estados federales y la organizacion de los partidos politicos. Lo que estd fuera de duda es la
incompatibilidad del federalismo con las dindmicas centralizadas y, mucho mas, con los
sistemas politicos de partido Unico.

Entre los recursos del modelo federal para establecer el fragil balance entre las partes y el
todo, entre intereses regionales e intereses nacionales, se encuentra el ya citado principio de
igualdad. Entre las formas que institucionalmente lo expresan de mejor manera esta la
integracion bicameral del Poder Legislativo nacional. Una de estas camaras (por ejemplo, el
Senado en Estados Unidos o el Bundesrat, Consejo Federal, en Alemania) tiene un principio
que iguala la representacion de las partes federadas, haciendo que su "peso politico" sea
idéntico, o muy similar, con independencia de otro tipo de variables'.

El federalismo, dada esta reivindicacion del principio de igualdad que se ve reflejado en las
instituciones que representan a las partes federadas, utiliza un concepto "complejo" de
mayoria, precisamente porque el concepto incorpora variables culturales, étnicas, lingiiisticas
o espaciales, a un concepto que en principio es solamente numérico. El concepto de mayoria
en un Estado federal no se refiere simplemente a un nimero determinado de ciudadanos, sino
a una determinada distribucion de los ciudadanos que reconoce alguna o algunas de las
anteriores variables sociales. De esta manera, una entidad federada con una poblacion de un
millon de habitantes puede tener la misma relevancia politica que otra entidad con dos
millones; o bien, determinado grupo etnolingiiistico puede tener un peso politico similar a
otro grupo social de mayores dimensiones. "Hacer mayoria" en un sistema federal resulta,
asi, algo mucho més complejo que en un Estado unitario La conformacion de la voluntad
nacional requiere de un mayor esfuerzo de negociacion y de procedimientos, dada la
diversidad de las partes y el reconocimiento previo de sus especificidades.

La mayoria y las minorias politicas tienen, de esta forma, un significado diferente para un
Estado federal que para un Estado unitario, haciendo que la dindmica de sus sistemas
politicos y de las instituciones que lo expresan tenga perfiles distintos. La diferencia principal
radica en la "complejidad" de las variables y de los procesos para decidir la agenda ptblica y
gubernamental del todo federal. Las instituciones politicas del federalismo, para comenzar,
tienen una integracion que reconoce el principio de igualdad (el Senado, para volver a citar el
ejemplo clasico); en segundo término, el proceso de toma de decisiones involucra a las partes
federadas cuando se requiere su aprobacion para determinada decision gubernamental (una
reforma constitucional, por citar otro ejemplo clasico). Estos mecanismos constituyen la
salvaguarda de la soberania de las partes federadas y, en la perspectiva del sistema politico,
una salvaguarda de los derechos de las minorias, lo cual es fundamental en las sociedades
heterogéneas étnica y lingiiisticamente. En los términos de Lijphart, el problema es planteado
de la siguiente forma:

“En sociedades plurales, por consiguiente, la regla de mayoria conduce a la dictadura de la
mayoria y a conflictos sociales en lugar de a la democracia. Lo que estas sociedades necesitan es
un régimen democratico que dé énfasis al consenso general en lugar de a la oposicion, que incluya
en lugar de excluir y que trate de incrementar al maximo el tamafio de la mayoria gobernante en

14 . f1es ” . . . . .
Desde la perspectiva del analisis politico, este tipo de arreglo se ha denominado como de "mayorias complejas”, o bien, como el aspecto
"subsidiario" del federalismo.
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lugar de satisfacerse con una mayoria simple: la democracia por consenso (como la que refleja la
estructura de los Estados federales)”".

La dinédmica politica de un Estado federal resulta inevitablemente compleja, dada su propia
estructura, si bien en ello radica también su riqueza. Los valores a los que el federalismo se
liga conceptualmente, como son los de democracia, pluralidad e igualdad, entre otros, deben
encontrarse encarnados en los sistemas politicos, en sus actores y en las relaciones que estos
actores imprimen al mapa intergubernamental; son condicion del modelo. De la misma
manera, el concepto de minoria, junto con el de diversidad, tienden a concebirse y aplicarse
de una manera mas valorada y compleja que en los Estados unitarios. Claro esta, las
relaciones entre conceptos no se traducen directamente en practicas politicas; si bien las
impulsan, siempre cabe la posibilidad de que la ruta del poder siga otras reglas, como es su
mala costumbre.

1.1.4 Federalismo y Republica

Ahora bien, como se ha indicado, el federalismo afiade al modelo republicano de separacion
de poderes una separacion territorial de atribuciones y de autonomia determinadas, que
usualmente sigue expresandose juridicamente como soberania. En México y en otras
naciones que tienen una integracion semejante, los estados constitutivos de la Unién se
siguen denominando soberanos, lo cual se ha prestado a contradicciones y debates sobre el
concepto de soberania popular y, por supuesto, sobre el viejo concepto de soberania estatal.
Asi, desde la perspectiva de los estados federados -o de cualquier otro organismo politico
constitutivo de una federacidn-, en todo momento su "soberania" esta limitada al ser
juridicamente establecida por una Constitucion federal. Y por otro lado, lo que reivindica el
concepto de soberania es, precisamente, la ausencia de limites, el poder supremo, la facultad
sobre las facultades. El pacto federal implica, asi, soberanias acotadas, por principio. El
problema esbozado es una de las paradojas y debates conceptuales mas intensos sobre los
sistemas federales, que incluso han conducido al cuestionamiento total del concepto de
soberania. Las posiciones han oscilado entre quienes argumentan que ésta no existe (puesto
que siempre es relativa), o que debe traducirse en algo méas determinado, como el concepto de
autonomia, o bien, asumiendo su acotamiento y determinacion juridica, simplemente
reducirse a la asignacion de poderes, capacidades o atribuciones.

En nuestra opinion, en el debate se estan mezclando dos conceptos de distinta naturaleza. Por
un lado, el concepto juridico de soberania, como poder ilimitado, como facultad sobre las
facultades y, por otro, el concepto politico de soberania, el cual de entrada es un concepto
determinado, que en sentido estricto contiene limites, no unicamente para los Estados
federales sino para cualquier Estado, especialmente en la coyuntura internacional
contemporanea caracterizada por procesos de globalizacion.'® Estos limites son tan precisos

1 .. .
5 Arend Lijphart, Democracies: Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty-One Countries, New Haven, Yale
University Press, 1984, p. 23.

16 A grandes rasgos, podemos ubicar el proceso principal que sufren los Estados como el de la globalizacion: “...es uno en que las fuerzas
transnacionales han cobrado una importancia inédita en la historia del capitalismo. [...] el empleo de la palabra transnacionalizacion [quiza]
es la mas adecuada a fin de contextualizar los cambios tan dramaticos experimentados por la sociedad mundial en los decenios mas
recientes. A estas alturas resulta evidente que uno de los actores por excelencia en el sistema internacional, el Estado-nacion, es de los mas
afectados por los procesos de transnacionalizacion donde las fuerzas del mercado exigen el minimo de los obsticulos para operar
determinadas latitudes. Asi, los Estados nacionales deben de disminuir su involucramiento en la vida econoémica y politica de sus sociedades
porque el sistema capitalista de finales del siglo pasado y de los inicios del presente ya no le es posible operar en el interior de un solo
mercado nacional. Antes bien, es la suma de numerosos mercados nacionales lo que facilita la conformacion de espacios econdmicos mas
amplios que escapan a la jurisdiccion del Estado-nacion, por un lado, y se convierten en entidades atractivas para satisfacer los
requerimientos de las fuerzas transnacionales, por el otro. Es aqui donde hace su aparicion el regionalismo como consecuencia predecible

16



como lo sean los entornos siguientes: la practica efectiva de las relaciones entre las naciones,
el derecho internacional, el derecho interno de cada nacion y el interno en cada 6rgano
gubernamental federado. Independientemente de quién sea el sujeto de la soberania -el
Estado o el pueblo-, el ejercicio politico de ésta siempre ha tenido un contenido determinado.
Mas aun, puede argumentarse que historicamente la soberania nunca ha sido absoluta, como
pretende su concepto juridico.

Los estados o las partes componentes de una federacion pueden justificar la preservacion de
su soberania en la medida en que su integracion a la union es un acto voluntario, un pacto o
un contrato de alcance historico. También, en la medida en que dispongan de los
instrumentos para participar, de manera permanente y efectiva, en la conformacion de la
voluntad colectiva de la federacion, sin menoscabo de su propia integracion politica. No
obstante, en ambas circunstancias se trata de practicas determinadas, con contenidos y
procedimientos definidos, por los cuales la soberania inevitablemente transita de su contenido
juridico a su ejercicio practico, de naturaleza politica; una vez en este ultimo terreno, no
existen las categorias absolutas. Los estados federados pueden entonces llamarse soberanos
desde la perspectiva del concepto juridico, pero haciendo la aclaracién de que este concepto
no puede aplicarse tal cual como concepto politico.

Ahora bien, la separacion de las anteriores dimensiones conceptuales no invalida los
principios juridicos del sistema federal y, por el contrario, ayuda a evaluar a los federalismos
concretos desde la perspectiva de sus relaciones entre las instancias federadas y el todo
nacional. La soberania, en este ultimo contexto, se refiere a la capacidad de los érganos
federados para reproducirse politicamente por si mismos, para participar en la formacion de
la voluntad colectiva reflejando sus propios intereses y, especialmente, para conservar una
relacion de no subordinacion respecto del gobierno nacional. Y es que el federalismo es un
sistema de relaciones que configuran de manera permanente su estructura dual, entre las
partes federadas y el Estado nacional. Debido a esta condicion dual del sistema, el Estado
nacional nunca puede distanciarse o separarse de las entidades federativas; de producirse esa
distancia o separacion, el federalismo cambiaria su naturaleza; se trataria de otra cosa, menos
de un sistema federal."”

La experiencia muestra que los gobiernos nacionales tienden a predominar por encima de los
gobiernos federados, como ha ocurrido especialmente durante la primera mitad del siglo XX
y hasta antes de la dindmica contemporanea de globalizacion de las relaciones sociales.'® La

del proceso de transnacionalizacién y conformacion de mercados ampliados”. Maria Cristina Rosas, “Globalizacién y regionalismo:
/procesos antagénicos o complementarios?” en Relaciones Internacionales, México, UNAM-FCPyS, N. 71, julio-septiembre 1996, pp.
27-28.

17 Las palabras “separacion” y “distancia”, como estan aplicadas aqui, no excluyen que el Estado nacional y las partes federadas exista una
determinada distribucion de poderes y que, por lo mismo, incluso puedan reclamarse “soberanias” reciprocas. La separacion o distancia,
deben, entonces, comprenderse como momentos extremos, en donde las relaciones o vinculos expresos del sistema dejan de funcionar y en
la practica conducen a la ruptura del federalismo y a la creacion de Estados unitarios. Adicionalmente, la “separacion” y la “distancia”
pueden también tener un momento extremo cuando se ubican en la direccion inversa, es decir, como “no separacién” o “no distancia”. En el
ultimo caso, el resultado también conduce a un modelo de Estado unitario al dejar de existir un sistema de relaciones entre las entidades
federadas y el Estado nacional. Pedro Martinez Martinez, “Federalismo y gobierno local,” Gestion y Estrategia, México, UAM-
Azcapotzalco, Edicion en Internet (consultado el 05 de febrero de 2007)

18 En términos muy generales, las crisis economicas y la consecuente necesidad de regulacion de los ciclos de la economia han sido factores
que promovieron una dindmica fuertemente expansiva de los Estados nacionales, ya sean como actores econémicos directos o bien como
soporte de las necesidades sociales minimas de la poblacion. Este fendomeno fue una tendencia practicamente universal entre la crisis
mundial de 1929 y hasta finales de los afios setenta. Para las naciones con organizacion federal, la dinamica implico una ampliacion y
concentracion de funciones publicas y de poder politico por los Estados nacionales en demérito de las entidades, tanto en los paises
desarrollados como en los subdesarrollados. En las décadas de los ochenta y noventa el proceso se ha revertido, ahora motivado por la
economia global y por la creciente incapacidad de los Estados nacionales por regular los ciclos econdmicos como en el pasado, comenzando
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experiencia histdrica, cabe aclarar, no descalifica o anula los supuestos del modelo, pues
también éstos son fuerzas politicas actuantes presentes en la naturaleza del sistema federal. A
donde conduce la contradiccion es a reconocer que en todo sistema federal coexiste una
tension de variable intensidad entre el gobierno nacional y los gobiernos federados, que a su
vez refleja una tension en la distribucion del poder politico. Y que se reproduce, la tension, al
interior de cada uno de las entidades federadas, entre los gobiernos estatales y los gobiernos
municipales. Esta relativa inestabilidad es inevitable en el federalismo y sus soluciones
practicas han conducido a escenarios que se reflejan en dindmicas de centralizacion y de
descentralizacion en la administracion publica, o bien en permanentes coordinacion,
negociacion o conflicto entre poderes nacionales y regionales. Estas posibilidades son una
parte normal del sistema federal; lo excepcional seria que no existieran. Aaron Wildavsky, ha
senalado que "el federalismo auténtico conlleva a la vez conflicto y cooperacion, o

centralizacion y descentralizacion, pero como parte de un consenso equilibrado™.”

Cabe aclarar que la inestabilidad relativa no significa crisis, sino variables de interaccion,
legitimas en la medida en que asumen los canales formales establecidos por el modelo.
Precisamente, como parte inherente al federalismo existe una instrumentacion formal que
regula las relaciones y sus formas, estableciendo limites a ese ambiente interno de
inestabilidad relativa, lo cual le impide al modelo sucumbir. Son varios los instrumentos
formales que administran la inestabilidad relativa del sistema: el principal es la dindmica de
integracion de los poderes nacionales -que en particular se refleja en los sistemas electorales,
que permite a las partes federadas una posicion permanente de representacion en los érganos
nacionales. Destaca como instancia comun el Poder Legislativo y su composicién bicameral,
en donde la representacion de las partes federadas adquiere mayor relevancia, como ocurre en
los senados. Entre los recursos adicionales se encuentran las reformas a la Constitucion
general , que supone la aprobacion de las entidades federadas, asi como determinadas
politicas —como reformas fiscales o programas de implicaciones etnolingiisticas, por
ejemplo- cuyos efectos las obliga a ser negociadas con las entidades. Y, finalmente, entre los
instrumentos de interrelacion cotidiana se encuentran los recursos de coordinacion
intergubernamental, que permanentemente reflejan los equilibrios entre las dinamicas
nacionales y los requerimientos especificos de las partes federadas.”

1.1.5 Descentralizacion y régimen politico

La parte medular de la descentralizacion es su relacion estructural con el régimen politico. Es
sabido que el régimen politico es la suma de los poderes reales y actuantes de la sociedad
que, al interactuar, definen el predominio que tienen la rama ejecutiva o la legislativa. Si el
predominio es de la rama ejecutiva, el régimen se caracteriza por ser presidencial. Si el
predominio es el legislativo, el régimen es parlamentario. El auge del Ejecutivo o el

con sus propias finanzas. Desde una perspectiva administrativa. Este ultimo periodo se ha caracterizado por una universalizacion de las

politicas de descentralizacion y/o de fortalecimiento del federalismo, en su caso. Con esta perspectiva, para los paises federales el balance

del siglo implica que puedan oscilar entre distintos margenes de centralizacion y descentralizacion, sin perder su caracter federal, en la

medida que conserven lo esencial del sistema de relaciones. SEGOB-INAFED, Consideraciones basicas de la descentralizacion en Meéxico,

México, 2006, 89 p.

19 . . L, . . L
Aaron Wildavsky, citado por Edmon Orban en “El proceso de descentralizacion en el Estado federal Industrial: perspectiva tedrica y

metodologica”, en Revista Internacional de Ciencias Administrativas, Vol. 57, Num. 2, junio, 1990, pp. 61-73.

20 Ricardo Uvalle Berrones. “Descentralizacion politica y federalismo. Consideraciones sobre el caso de México”, Gestion y Estrategia,

UAM-Azcapotzalco, edicion en Internet de la Revista, http:/www-azc.uam-mx/publicaciones/gestion/num7/art2.htm (consultado el 11 de
mayo de 2007).
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Legislativo es determinante para organizar el poder en la sociedad y para determinar la forma
de gobierno. *'

En tal sentido, las constituciones politicas institucionalizan los centros de poder que definen
la naturaleza del régimen politico y establecen las reglas fundamentales para asegurar el
gobierno de la sociedad. En este marco, la descentralizacion politica y administrativa se
determina por el modo de integrar el poder a través de las instituciones y por la forma en que
se organiza y estructura la accion de gobierno. Pero son las condiciones historicas,
socioldgicas, politicas, econdmicas y culturales, las que orientan el curso de la
descentralizacion.

De ahi que las decisiones encaminadas a dar cuerpo a la descentralizacién encuentren
resistencias en el régimen politico y de ahi también que los primeros pasos para
descentralizar sean cautelosos, casi a la manera de una tutela administrativa. Cuando la
descentralizacidon empieza a tomar cuerpo y espiritu, en términos geograficos, socioldgicos,
culturales, politicos e histdricos, se empieza a estructurar una colectividad territorial que
exige de personalidad, autonomia y decision para sustentarse como un sistema de gobierno.
Este es el fondo de la descentralizacion, motivo por el cual, las reacciones al interior del
régimen politico se desencadenan a favor o en contra de ella. La trayectoria de la
descentralizacion provoca reacomodos en la estructura del poder. Las relaciones entre la
Administracion Central y las entidades descentralizadas son ajustadas hasta conseguir su
estabilidad y correlacion institucional.

En el Estado moderno conviven pues, formas de vida central y descentralizada. En las
primeras, las centrales, se alude a la unidad civil de la nacion y a la unidad politica de la
sociedad que es el Estado. Las segundas, es decir, lo que corresponde a las entidades
federadas, las mismas se configuran mediante una distribucion equilibrada del poder. Y tiene
que ser equilibrada para no provocar dislocaciones que dafien los intereses fundamentales del
Estado dados por el pacto federal y su correspondiente direccion politica.

En ningin momento la descentralizacion es antagonica con la centralizacion gubernamental,
la cual es necesaria como proceso que consiste en transferir potestades que pueden ser
gobernadas de manera local con autonomia y personalidad juridica. Como decision politica,
la descentralizaciéon es un conjunto de competencias que se transfieren por parte de la
Administracion Central a entes que se decide han de desenvolverse como gobiernos
autonomos.

El federalismo se formaliza reconociendo que se pone fin a las relaciones jerarquicas. Si éstas
prevalecen, se da paso a la delegacion de facultades cuya figura mas acabada es la
desconcentracién administrativa. Esta, sin embargo, responde a los imperativos de la
autoridad central y su radio de accién se traslada de un lugar a otro, pero entre instancias
igualmente centrales. Puede definirse la desconcentracion administrativa como el conjunto de
responsabilidades que se ejercen por parte de drganos que reciben la decision de cumplir
tareas, respondiendo en todo caso, a las directrices del mando unicentrado.

2 Gabriel L. Negretto, “Gobernanza con poderes divididos en América Latina,” Politica y Gobierno, CIDE, Vol. X, N. 1, ler. semestre
de 2003, pp. 13-61
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Por eso, con la desconcentracion la relacion del Estado con los gobernados es
fundamentalmente administrativa. Se diria que la Administracion Publica trata con usuarios.
En su acepcion politica, el ciudadano desde el angulo del federalismo tiene la opcion de
exigir una mejor gestion de los servicios publicos, dado que en su condicion de elector puede
castigar o recompensar al gobierno. Desde la Optica de la descentralizacion, los resultados
finales de la accidon de gobierno dan cabida a una mayor competencia y calidad. El ciudadano
advierte cudles son las capacidades de las distintas esferas de gobierno para atender y
solucionar las demandas sociales.

Considerada desde el régimen politico, la descentralizacion es también una forma para que
los ciudadanos puedan participar democraticamente en las diversas esferas de los poderes
publicos. Es una forma para que la relacion gobernantes-gobernados pueda ser mas directa,
justa y eficaz. Es una forma para que la accion del gobierno redunde en un mejor desarrollo
institucional y en una mejor convivencia publica.”* Descentralizacion y régimen politico
federalista son instituciones que se corresponden.

La descentralizacion, en este sentido, no es tan sélo una categoria formal y ldgica, sino un
sistema de relaciones que permite que las instituciones de la sociedad y el Estado puedan
articularse respetando dambitos de competencia. Y como sistema de competencias
gubernamentales responde a principios basicos de acuerdos politicos y sociales: reconoce que
la sociedad moderna es plural y diversa, pues da cabida a diversos centros de poder y
decision. Reconoce que la accion de gobierno responde a la unidad de mando, pero que no
implica omitir lo diverso de la vida publica. Y es que la sociedad se manifiesta con sus
fuerzas consenstiales o de disenso, y el Estado dirige, coordina y enlaza poderes territoriales,
regionales y comunitarios para lograr la estructuracion del poder nacional que €l encara y
representa.

Un aspecto clave de la descentralizacioén es que constituye un modo para distribuir el poder.
En efecto, lo que corresponde a los gobiernos locales es un punto neuralgico a considerar. A
mayor espacio institucional para ejercer la autonomia politica, los gobiernos locales tienen la
opcion de fungir como centros de decision sin cortapisas. Y es que son los gobiernos locales,
el "medio a través del cual el pueblo procura los servicios por si mismo, tomando parte activa
y constructiva en los asuntos publicos, decidiendo por si mismo, dentro de los limites
permitidos por la politica nacional y los recursos locales™. Asi la descentralizacion, al
transferir a los gobiernos locales atribuciones, recursos, informacion y decisiones,
descongestiona el proceso de gobierno, diluye la centralizacion improductiva y da mayor
consistencia al conjunto del Estado y a la sociedad misma. Permite a la vez, que la igualdad
juridica y politica entre los componentes de la federacion sea uno de los sustentos mas
consistentes del Estado moderno.**

Mas alla de su importancia formal, que la tiene, el federalismo es un sendero para ubicar la
expresion real del poder en la sociedad y cudl su articulacion con las decisiones del Estado.
Determina asimismo, el modus operandi de la descentralizacion administrativa, ya que ésta

22 . . . " . . .

Ricardo Uvalle menciona al respecto que “El Estado, como la organizacion politica de la sociedad, es un conjunto de capacidades al
servicio del bien comun y es la instituciéon que permite a la sociedad que su vida civil y publica sea impulsada con principios, normas y
criterios de institucionalidad”. Op. cit.

» Sebastian Martin Retortillo Baquer, “Descentralizacion administrativa y organizacion politica”, Revista de Administracion Publica,
México, INAP, nums. 63-64, julio-diciembre, 1985, p. 155.

2 Ibid
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alude a un sistema de capacidades de gestion que tienen por objeto dar congruencia y
eficiencia a la accion de gobierno.

La descentralizacién administrativa, como cambio institucional, es tan amplia o restringida
como amplia o restringida es la redistribucion del poder que alimenta al federalismo.” Su
cobertura depende de como se desactivan los cotos de poder opuestos a la descentralizacion
politica. Sus ventajas funcionales tienen como contexto los usos, costumbres y practicas del
poder que no pueden ni deben desconocerse. Su efectividad no es unicamente operativa, sino
que se relaciona con el desempefio institucional que la Administracion Publica es capaz de
generar. Revalorar la descentralizacion administrativa por el lado del desempefio
institucional, ubica la accion de gobierno en su relacion externa con la sociedad civil y sus
agrupaciones ciudadanas. Sin desconocer la importancia introspectiva de la descentralizacion
administrativa, sus resultados tienen que evaluarse de cara a los ciudadanos y vincularlos a
los fines publicos que el Estado esta obligado a cumplir.

El Estado, por tanto, es una conjugacion de fuerzas centrales y descentralizadas que le dan
vida como la organizacion politica de la sociedad y como el garante de la unidad civil de la
Nacion. El sistema de instituciones que integran la vida del Estado da cauce al
comportamiento que sus diversos niveles de gobierno tienen. Lo federal, lo estatal y lo
municipal, son esferas de poder que se manifiestan como fuerzas concurrentes o divergentes
y que, sin embargo, forman parte del conjunto del Estado hasta configurar un sistema de
relaciones causales e interdependientes. En el Estado se conjugan acciones y reacciones que
dan movimiento a la vida politica, definicion a la vida publica y consistencia al ser mismo del
Estado.

Ademas se presentan dos tipos de acontecimientos de escala macro social, que han influido
en la evolucion del Estado y en su relacion con los gobiernos locales, tanto en paises
federales como unitarios. El primero son (y han sido) las crisis econdmicas, que obligaron a
los gobiernos nacionales a intervenir directamente en actividades de regulacion econdmica y
de proteccion de las condiciones basicas de calidad de vida a través de politicas sociales, lo
cual implic6 el desarrollo de una infraestructura administrativa de gran escala y de accion
directa en espacios que nominalmente correspondian a los gobiernos locales®. Esta fue una
situacion que se reflejé tanto en Estados unitarios como en federales, estimulando en los
segundos un proceso de centralizacion administrativa que de inmediato se convirtié en aguda
tension con las entidades federadas y con los gobiernos locales. Por otro lado, el segundo
tipo de acontecimientos son la globalizaciéon econdmica contemporanea y la redefinicion del
papel del Estado en las sociedades nacionales, que se han orientado hacia la direccion
contraria en relacion con la etapa centralizadora derivada del intervencionismo estatal.

3 El cambio institucional es la transformacion de las normas y las reglas que determinan el comportamiento politico-administrativo de los
actores y los mecanismos de regulacion que determinan la capacidad de una organizacion publica para cumplir efectivamente sus funciones
no siempre dependen de variables internas, mas cuando que pretende que el redisefio sea un verdadero cambio de naturaleza funcional. Por
ejemplo, si pretendemos que los gobiernos municipales hagan mas con menos, bastara una simple reforma de eficiencia. Pero si
pretendemos que incremente su calidad de los servicios publicos, que desaparezca su uso inadecuado incrementando la credibilidad
ciudadana, es este caso el cambio es mas complicado. Es decir, en el primer caso se plantea una reforma organizativa, en el segundo se
plantea una verdadera reforma institucional. Al respecto se puede consultar a Claus Offe, “El diseflo institucional en los procesos de
transicion de Europa del Este” en Robert E. Godin (comp.), Teoria del diseiio institucional, Gedisa, Barcelona, lera. Edicion, 2003, pp.
251-282..

2 La crisis economica mundial de los afios treinta representa el periodo més intenso de centralizacion administrativa y, en general, del
“intervencionismo” del estado en la economia y, especialmente, en la seguridad social de la poblacion, lo que incrementd sustancialmente
las dimensiones de los gobiernos nacionales y, paralelamente, su predominio en los asuntos de nominal incumbencia local. Abram de
Swaan, 4 cargo del Estado, Barcelona, Ediciones Pomares-Corredor, 1992, 379 pp.
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En la medida en que avanza la globalizacion, y en particular la progresiva incapacidad de los
Estados nacionales para regular los flujos financieros, comerciales y econémicos en general,
la escala y funciones de los gobiernos nacionales han tendido a acotarse y, por consecuencia,
se han impulsado programas de descentralizaciéon. No es coincidencia que en la agenda
gubernamental a nivel mundial se encuentren cotidianamente a la descentralizacion o a la
renovacion del federalismo como politicas o debates de alta prioridad nacional. En esta
dindmica contemporanea, inevitablemente los gobiernos locales reivindican su papel en la
esfera publica y, cabe esperar, es muy probable que lo hagan de una manera sin precedente en
la historia de estas instituciones. En los términos de Borja y Castells, el proceso se describe
en los siguientes términos:

“...Los gobiernos locales adquieren un papel politico revitalizado en consonancia con la crisis
estructural de competencias y poder en que se encuentran los Estados nacionales en el nuevo
sistema global. Simplificando, podria decirse que los Estados nacionales son demasiado pequefios
para controlar y dirigir los flujos globales de poder, riqueza y tecnologia del nuevo sistema, y
demasiado grandes para representar la pluralidad de intereses sociales e identidades culturales de
la sociedad, perdiendo por tanto legitimidad a la vez como instituciones representativas y como
organizaciones eficientes.””’

1.2 Acercamiento a los conceptos gobiernos yuxtapuestos y gobiernos divididos

1.2.1 Concepto de gobiernos yuxtapuestos

En México, los estudios sobre procesos electorales a nivel local suelen privilegiar el estudio
de caso (el cual sin duda aporta una gran riqueza y precision en la informacion) pero no han
profundizado de manera sistematica en el uso del método comparativo como una forma
alternativa de estudio que permitiria un mayor poder de generalizaciéon. Y es que es
importante analizar este fendmeno para entender la importancia que va acumulando los
gobernadores y los presidentes municipales en la configuracién del proceso politico en
nuestro pais.

Para paliar algunos de los inconvenientes que se derivan de los estudios de caso es necesario
usar el método comparativo y una metodologia que se enfoque en unas cuantas variables. A
partir de estas variable habria que establecer cuales son las principales tendencias en los
procesos de gobiernos estatales y municipal que se llevan al cabo en las 32 entidades
federativas y en los 2,470 municipios que integran el pais. El concepto de gobiernos
yuxtapuestos que a continuacion se propone pretende capturar tendencias en las relaciones de
los gobiernos estatales con el gobierno nacional y las de los gobiernos municipales con los
gobiernos estatales, que hace de este fendmeno un hecho mucho més importante de lo que la
literatura sobre democratizacion ha sugerido a este respecto.

El fenomeno de gobiernos yuxtapuestos se da cuando una unidad territorial bien definida
(como un estado o una municipalidad) es gobernada por un partido diferente al que controla
la unidad territorial mas grande (que puede ser la federacion o el estado) y que contribuye
con su presencia a la gobernabilidad en nuestro pais.” En este ensayo se designaran a los

27 Jordi Borja y Manuel Castells, Local y global. La gestion de las ciudades en la eras de la informacion, ed. Taurus, Madrid, 1997, p. 18.

28 . e . . ; . P :
Una importante aportacion al estudio de los gobiernos yuxtapuestos en nuestro pais, la ha hecho Alain De Remes en su trabajo “Gobierno
yuxtapuestos en México: hacia un marco analitico de las elecciones municipales”, Gobierno y Politica, Vol. VI, Nim. 1. pp. 225-253.
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gobiernos yuxtapuestos como aquellos estados y municipios que son controlados por un
partido que es diferente al partido que gobierna al pais y al estado.

El término gobiernos de oposicion, nos parece ya ha sido rebasado en México. Por lo general,
se referia a aquellos municipios que no eran controlados por el partido del presidente en el
caso de los gobiernos estatales y por el partido del gobernador en el caso de los municipios.
En nuestro caso, consideramos, se apega mds a la realidad politica el concepto de gobiernos
yuxtapuestos, pues son gobiernos que corresponden a distintos niveles que comparten
territorio, poblacion y que tiene incluso competencias convergentes. Es decir, cualquier
municipio o estado controlado por el PRI, PRD o cualquier otro partido que no sea el PAN es
considerado como gobierno yuxtapuesto.

El término gobiernos yuxtapuestos es también diferente a lo que suele llamarse gobierno
dividido. Gobierno dividido generalmente se refiere a una situacion, en la cual la mayoria
legislativa es controlada por un partido que es diferente al del presidente. En otras palabras, el
concepto de gobierno dividido se enfoca mas a la division de poderes entre los distintos
poderes constitucionales que conforman el gobierno (legislativo, ejecutivo y judicial). En
teoria estos poderes deberian ser mas o menos iguales para lograr un sistema de pesos y
contrapesos. El concepto de gobiernos yuxtapuestos se preocupa mas por capturar la division
de poderes entre entidades territoriales que no tienen el mismo peso politico. En suma, el
concepto de gobierno dividido se aboca més a entender la dispersion del poder entre
autoridades centrales, mientras que el concepto de gobiernos yuxtapuestos responde mas a un
fenomeno del federalismo.*

Recapitulando, los gobiernos yuxtapuestos constituyen un fendémeno mas amplio que los
gobiernos de oposicion ya que permiten, en nuestro pais por ejemplo, que un municipio
priista se yuxtaponga a un gobierno estatal controlado por el PAN o el PRD (y viceversa).
Esto tiene como consecuencia directa que la variable de filiacion partidista no sea un
elemento central en el fendémeno de yuxtaposicion. Mas atn, el término gobierno yuxtapuesto
también difiere del de gobierno divido en el hecho de que el poder no se encuentra disperso
entre ramas gobierno mas o menos iguales que sirven como un sistema de pesos y
contrapesos. De hecho, la yuxtaposicion debe de ser entendida como un fendémeno de
gobiernos anidados en el cudl los gobiernos de unidades territoriales con diferentes grados de
poder coexisten simultdneamente. Por lo general, la federacion suele tener mas poder y
recursos que los estados, los cuales a su vez tiene mayor jerarquia que los municipios en

» De acuerdo a la propuesta de Joan Prats, la gobernabilidad democratica no se refiere tanto a los atributos de un régimen democratico,
sino a las capacidades de una determinada sociedad democratica para enfrentar retos y oportunidades, por lo cual la gobernabilidad
democratica es concebida como una estrategia de construccion de capacidades.La gobernabilidad democratica local esta asociada a dos
condiciones indispensables: la autonomia del gobierno local y la participacion ciudadana. La autonomia local comprende los derechos y
deberes de los municipios, su ejercicio libre de autogobierno y auto administracién, de manera de contar con las capacidades para dar
respuestas apropiadas a la diversidad de demandas sociales y promover el desarrollo local. La participacion ciudadana es un atributo de la
gobernabilidad democratica y los gobiernos locales, por su proximidad y relacién mas directa con los asuntos publicos de la vida social
cotidiana, suponen la apertura, promocion y la innovacion de espacios y canales de participacion plural de la ciudadania. Este supuesto nos
se verifica en la mayoria de los municipios de México ni de otros paises de América Latina, asi como tampoco la autonomia municipal es
efectivamente respetada y ejercida, pero ambas condiciones constituyen imperativos y desafios de la gobernabilidad democratica local que
deben asumirse en la agenda politica de los gobiernos municipales. Joan Prats, Op. cit

30 Existe una segunda acepcion del término de gobierno dividido que también ha sido utilizada por los académicos y que difiere de la
definicion propuesta en parrafos anteriores. Para algunos especialistas electorales, gobierno divido se refiere a una situacion en la que un
municipio es gobernado por un consejo municipal pluripartidista —es decir por miembros de diferentes partidos. Estos casos fueron muy
frecuentes en Michoacan durante el periodo 1989-1992, ya que después de movilizaciones post-electorales muy intensas varios partidos
negociaron un tipo de gobierno de coalicion que se quedaria a cargo de la administraciéon de varios municipios. Sin embargo, mas que
gobiernos divididos, estos casos deberian considerarse como gobiernos negociados o de coalicion.
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términos de capacidades y recursos. Sin embargo a pesar de que la federacion tiene mayores
recursos de poder, debe prevalecer un minimo grado de autonomia en los otros dos niveles de
gobierno para legislar, tomar decisiones autonomas e implementar politicas publicas.”!

El concepto de gobiernos yuxtapuestos también asume que pueden existir diferentes
electorados para los diferentes niveles de gobierno. Tal y como lo sefialan Huckfelt y
Sprague:
“la politica en una democracia gira alrededor de las decisiones individuales del
ciudadano. Pero estas decisiones se realizan en tiempos institucionales predeterminados y

en localidades que experimentan diferentes ambientes politicos, los que a su vez operan
9 32

en diversos niveles de gobierno”.
De hecho, el concepto de yuxtaposicion trata de capturar esta pluralidad en diferentes
espacios de gobierno. Sin embargo, se requiere ser cauteloso, ya que el fendmeno de
yuxtaposicion también puede ser el producto de mecanismos artificiales —tales como reglas
electorales- mas que el resultado de diferentes electorados votando de manera diferenciada
para diversos niveles de gobierno.

1.2.1.1 Causas de la yuxtaposicion

La yuxtaposiciéon a nivel municipal o estatal puede ser el resultado de cuatro tipos de
variables: 1) variables estructurales que ayudan a establecer correlaciones entre indicadores
socioecondomicos y la direccion del voto; 2) choques exdgenos tales como crisis econdémicas
que alteran el comportamiento del voto; 3) variables de comportamiento a nivel micro, tales
como cambios en las preferencias de los votantes y/o organizacion y estrategias partidistas
que también inciden en el voto; 4) el producto de reglas electorales (o instituciones) que
afectan los incentivos de los votantes y de los candidatos.

Para examinar estas cuatro lineas de investigacion, existen diferentes cuerpos teoricos de los
cuales se desprenden importantes vinculos causales para explicar el fenémeno de
yuxtaposicion. Entre los méas importantes destacan la teoria de la modernizacion, las teorias
de alineacion y realineacion del electorado y la literatura norteamericana que versa sobre
gobierno dividido. La siguiente seccidn analizara el fendmeno de la yuxtaposicion a partir de
algunas de las variables propuestas por estos enfoques.

Una primera variable independiente que se desprende de la teoria de la modernizacion es el
grado de urbanizacioén. Es posible plantear que existen mayores probabilidades de obtener
gobiernos yuxtapuestos en zonas urbanas que en zonas rurales. Siguiendo las lineas de
explicacion que propone la teoria de la modernizacion esto significa que en las urbes existen
dos caracteristicas que estan ausentes (o por lo menos que no se han desarrollado a fondo) en
las zonas rurales: comunicaciones ¢ informacion. Esto dos elementos pueden ser cruciales
para cambiar la direccion del voto. Tal y como lo sefalan varios estudios, el surgimiento y la

31 La Constitucion mexicana, por ejemplo, menciona que una manera en que la poblacion local puede ejercer su poder soberano es a través
de los estados y, en particular, en todo lo que se refiere a sus asuntos internos. Sin embargo, no se especifican de manera precisa cuales son
estos asuntos internos. Mds atn, la constitucion es relativamente poco precisa en las funciones y las capacidades que tienen los municipios.
También existen lagunas en cuanto a los recursos que deberian ejercer los municipios para desarrollar sus funciones. Todo ello implica que
la mayoria de estos asuntos deban de resolverse mediante de una negociacion entre los diferentes niveles de gobierno.

32 Huckfelt, Robert y Sprague John (1995), Citizens, Politics and Social Communications: information and influence in an election
campaign, New York, Cambridge University Press. 1995, p. 3, citado por Alain De Remes, op. cit.
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consolidacion de cacicazgos y los métodos tradicionales de control politico suelen disminuir
notablemente en zonas urbanas.*

La mayoria de las zonas moderadamente o altamente urbanizadas se han transformado de
gobiernos unificados a gobiernos yuxtapuestos durante los afios ochenta y noventa. De hecho,
varios estudios electorales han demostrado de manera fehaciente que los partidos de
oposicion han empezado a establecer de manera contundente su hegemonia electoral durante
las dos tltimas décadas.** Sin embargo, hay que ser precavidos ya que la urbanizacion puede
ser una condicidn necesaria pero no suficiente para la yuxtaposicion. En las elecciones
estatales de Chihuahua en 1992, por ejemplo, el PRI sigui6 obteniendo una votacidon cercana
al 70% en una gran parte de las zonas rurales. Sin embargo, el PAN logr6 capturar el voto de
la mayoria de las ciudades mas urbanizadas e importantes en la eleccion de gobernador. Por
ello, muchos municipios de tipo rural se convirtieron en gobiernos yuxtapuestos al gobierno
estatal de manera “no intencional”. En resumen, es importante hacer una distincion entre la
yuxtaposicion como producto de un incremento en la competitividad electoral a nivel
municipal y la yuxtaposicion como producto de un cambio en el nivel de gobierno estatal.

Una segunda variable propuesta por la literatura de la modernizacién y que también parece
incidir en el fendmeno de yuxtaposicion es la variable educacion. En general, el norte de
Me¢éxico —que tradicionalmente ha experimentado indices de alfabetizacion mayores al de
otras regiones- fue la primera en experimentar un estallido de gobiernos yuxtapuestos al
principio de la década de los ochenta. Asimismo, fue en la regién norte del pais donde
surgieron los primeros gobiernos de oposicion y también se experimentaron los primeros
gobiernos divididos, altos niveles de analfabetismo o bajos niveles de educacion primaria
suelen incrementar la ventaja electoral del PRI, lo que en un régimen de partido dominante
como el mexicano puede inhibir o retardar la aparicion de gobiernos yuxtapuestos.

El grado de participacion en los comicios a nivel local -que generalmente es analizado como
una variable dependiente en la literatura de la modernizacién- también puede ser un factor
relevante en la yuxtaposicion. Sin embargo, para validar esta hipotesis se requeriria de un
estudio minucioso y complejo, ya que en muchas elecciones municipales durante los ochenta
no reportan el nimero de empadronados o listas nominales. La variable participacion también
requiere ser analizada con cautela, ya que como lo sefiala Alberto Aziz, una de las estrategias
predilectas del PRI durante los setenta y buena parte de los ochenta para ganar las elecciones
no consistidé tanto en substraer votos de sus oponentes, sino mas bien en manipular la
participacion electoral alterando el padron o rellenado urnas™.

Por ello, a priori no es posible establecer si altos niveles de participacion electoral estan
correlacionados con un incremento en el nimero de gobiernos yuxtapuestos. De hecho bien
podria darse el caso de que la yuxtaposicion ocurriera cuando los niveles de participacion
tienden a ser bajos. Para medir si la participacion es un factor relevante en el fendémeno de
yuxtaposicion se necesitaria estimar el numero de votantes potenciales (poblacion mayor de

33 Roberto Gutiérrez y Tania L. Sanchez Garrido, “después de la alternancia: los retos culturales de la consolidacion democratica”, El
Cotidiano, UAM-Azcapotzalco, N.129, enero-febrero, 2005, pp. 38-44.
4 Magar, Eric, Elecciones municipales en el norte de México, ITAM, México, Mimeo,

35 Alberto Aziz, “Alternancia Primero, Gobierno Dividido y Cohabitacion después: El Caso de Chihuahua, 1992-1996”, en Alonso
Lujambio, (ed.), Gobiernos Divididos en la Federacion Mexicana, UAM/IFE/CNCPy AP, México, 1997.
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18 afios) a partir de los censos y hacer proyecciones para este grupo de edad. Esto evitaria el
tener que depender de padrones manipulados o incompletos.

Otra de las variables independientes estudiada por la teoria de la modernizacion es la
competitividad electoral. Los estados y municipios que no tienen cierto grado de
competitividad electoral tal vez nunca puedan experimentar el fendémeno de la yuxtaposicion.

Como se mencion6 en parrafos anteriores, las explicaciones sobre yuxtaposicion no sélo son
consecuencia de variables estructurales. A nivel macro, las teorias estructurales pueden ser
utilizadas como una primera aproximacion para entender las interacciones entre la politica y
la estructura social. Este enfoque también es util para determinar qué factores afectan la
direccion del voto. Sin embargo, los resultados electorales no deben ser Unicamente
analizados a partir de factores estructurales sino también como el producto del
comportamiento individual. El analisis a nivel micro puede ayudar a descifrar asuntos como
por qué los votantes deciden dividir su voto entre diferentes niveles de gobierno (municipal,
estatal y federal).

Asimismo, los niveles micro de estudio son particularmente ttiles para encontrar mecanismos
causales (y especialmente para descifrar cajas negras en asuntos politicos). Asimismo es
importante destacar que la yuxtaposicion también debe de ser analizada desde la perspectiva
de la oferta partidista y no inicamente desde el punto de vista de los votantes. De hecho seria
de suma importancia analizar si la estrategia de los partidos constituye una posible
explicacion alternativa al fenomeno de la yuxtaposicion.

En este sentido cabria preguntarse cual es la estructura de los partidos a nivel regional y
analizar variables de cobertura partidista y financiamiento. Sin embargo, es importante
resaltar que los niveles micro de andlisis requieren de herramientas como encuestas,
informacion sobre financiamiento de campafias y cobertura partidista de regiones, datos que
no siempre estan disponibles ni para todos los estados y/o municipios, ni para todos los afos.
Por ello muchas veces se vuelve necesario reducir el tamafio de la muestra para localidades
en las cuales se puede encontrar este tipo de informacion. Pero nuevamente el estudio de
casos particulares en esta estrategia es perder la imagen del “bosque electoral” para
concentrarse en unos cuantos “arboles” lo que limita la capacidad de establecer conclusiones
validas para otros municipios y/o regiones.

Recapitulando, en los estudios sobre elecciones a nivel local siempre existira el problema
potencial de usar diferentes métodos de analisis que se basan en premisas y métodos
diferentes, que no son siempre compatibles entre si. M4as atin, no s6lo hay una tension entre
los diferentes niveles de andlisis (macro vs. micro) sino que también existe un problema
inherente de colinearidad entre los niveles nacionales y locales. Tal y como lo han sefialado
muchos académicos en materia electoral, los cambios a nivel nacional afectan los niveles
locales y viceversa. Por ultimo, los efectos conjuntos que se producen entre los ambitos
nacionales, regionales y locales pueden constituir un nudo gordiano dificil de desmarafiar y
mas aun de medir.

1.2.1.2 Consecuencias de la yuxtaposicion

Una de las principales consecuencias que se desprenden de la teoria de los gobiernos
yuxtapuestos es que se confirma que lo que muchos historiadores y estudios regionales
habian notado hace mucho tempo: la centralizacion y el control del sistema politico no han
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sido tan ubicuos y completos como para eliminar todas las fuentes de disentimiento y
pluralidad. Una segunda consecuencia importante para el sistema politico nacional es que en
la medida en que los comicios locales sigan incrementando su competitividad, se continuara
reviviendo el pacto federal que se encontraba aletargado desde el final de los afos treinta
cuando se logra consolidar un régimen de partido hegemonico. De ello se desprende que el
federalismo y la desconcentracion del poder a nivel regional parecen ser variables mucho mas
importantes para regimenes que han tenido periodos muy prolongados de transicion
democratica de lo que la literatura sobre democratizacion ha manifestado al respecto. Los
gobiernos yuxtapuestos también constituyen un experimento interesante para estudiar como
los diferentes partidos construyen canales de interaccion y corresponsabilidad para gobernar.
Este fenémeno, ausente durante la hegemonia priista puede constituir uno de los pilares de la
consolidacion del proceso democratico en México.

Por ultimo, la yuxtaposicion también tiene efectos importantes para las estrategias partidistas
y para la circulacion de las elites. Una de las caracteristicas que comparten la mayoria de los
gobernadores (y en particular los del PAN) es que fueron presidentes municipales antes de
convertirse en gobernadores de sus estados. Esto parece indicar que la estrategia de Accion
Nacional ha consistido en ir ganando espacios politicos a nivel local y después seguir una
estrategia de expansion a nivel estatal y, finalmente, federal. Por su parte el PRI también
parece estar adoptado (aunque de manera mas incremental y no muy sistematica) una
estrategia localista en la seleccion de sus candidatos a gobernador, ya que cada vez mds se
postulan a candidatos con vinculos en la localidad. Més atin, el hecho de que el PRI (de
manera creciente) este optando por elecciones primarias como método de seleccion para
escoger a los candidatos a gobernador constituye un claro indicio de que esta estrategia
localista se reforzara en un futuro.

Finalmente, el PRD tiene més bien una estrategia que podriamos denominar como mixta.
Como se discutio en parrafos anteriores, el hecho de que el PRD, en elecciones como las de
1989, 1992, 1996 y 1998 gane un mayor nimero de municipios que el PAN, no permite
concluir que este partido simplemente tenga unas estrategia de arriba hacia abajo en donde
las resultados a nivel local dependan del desempefio del partido a nivel nacional. Sin
embargo, sin duda es el partido que muestra mas claramente los efectos de “coleteo o
derrame” ya que un buen desempeiio electoral del PRD a nivel nacional también se traduce
en la multiplicacion de victorias a nivel local. Estas, a grandes rasgos, serian algunas de las
lineas de investigacion que se plantean a partir del fendmeno de los gobiernos yuxtapuestos.

1.2.2 Concepto de gobiernos divididos

Tan necesaria como la mayoria, la oposicion juega en todos los regimenes democraticos un
papel vital para la estabilidad del gobierno. Contrariamente a lo que se pudiera pensar, la
oposicion no es accesorio sino complemento insustituible del orden democratico, y no es
exagerado decir que la calidad de una democracia se mide en gran parte por la calidad de la
oposicion. La oposicion en las democracias contemporaneas cumple, también, entre otras
funciones, la de “oxigenar” el debate publico y constituirse en una alternativa sélida para
disputar el poder. Su tarea es no dejar el campo libre a los que detentan el poder, sino
estimular la buena conduccion de los asuntos publicos. Parte de su trabajo implica, entonces,
evitar que los errores le salgan gratis a un gobierno que eventualmente puede volverse
ineficaz o corrupto. De ahi que la democracia representativa tienda a operar mejor donde se
constituye una mayoria estable y una oposicion responsable; de ahi también que la ausencia
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de una mayoria firme y la formacion de una oposicién polarizada o irresponsable se asocie
con el deterioro en la calidad de la democracia.

Mas complejo aun aparece el caso donde la confrontacion de las fracciones, de si conflictiva,
se ve aderezada por una mayoria ausente o por una oposicion repentinamente convertida en
mayoria. En los regimenes democraticos, ya sean parlamentarios o presidenciales, la
diversidad politica, la pluralidad social y la extension del sufragio, asi como la introduccion
de variantes en la manera de transformar los votos en escafios de representacion, han traido
consigo un fendmeno asociado: la generacion de gobiernos en minoria parlamentaria que
ambas foérmulas de gobierno han supuesto retos extraordinarios. Asi, se calcula que entre
1945 y 1987, inicamente una tercera parte de los gobiernos generados en los sistemas
parlamentarios europeos se ha constituido y funcionado con el apoyo de un solo partido
politico, mientras que el resto ha requerido de una coalicion de varios partidos politicos.*

Por definicion, los gobiernos donde un mismo partido politico ocupa el Ejecutivo y controla
simultdneamente el Legislativo, se han denominado gobiernos unificados. En contrapartida,
cuando partidos politicos diferentes controlan la Presidencia y el Congreso, respectivamente,
se habla de gobiernos divididos. Los gobiernos divididos pueden tener, ademads, distintas
configuraciones, puesto que el presidencialismo puede ser bicameral o unicameral y, en
consecuencia, el control del Congreso por un partido diferente al Ejecutivo puede ser total o
parcial.

Los gobiernos divididos tienen asi un primer componente partidista y, en consecuencia, un
origen electoral comun; de ahi se deriva que, dependiendo del sistema de partidos y del
sistema electoral, pueden existir multiples combinaciones de gobiernos no unificados. El
modelo mas simple de gobierno dividido se da en presidencialismos con sistemas de partido
bipartidistas, en donde el presidente pertenece a un partido y el Congreso es controlado por
otro, como claramente sucede en Estados Unidos.

Sin embargo, existen de hecho regimenes presidencialistas que coexisten con un sistema de
partidos multipartidista, donde el nimero de opciones politicas es superior a dos. En América
Latina, por ejemplo —por razones culturales, histdricas y socioldgicas —, el pluripartidismo y
la representacion proporcional ha sido la respuesta a una sociedad asimétrica, fragmentada y
diversa. En estos casos las situaciones no unificadas pueden presentarse por la ausencia de
una mayoria parlamentaria. A este tipo de formaciones, consideradas como una clase de
gobierno dividido, se les denomina de no mayoria, justamente porque tiene como
caracteristica un partido en el Ejecutivo que no ostenta la mayoria en el Congreso y, al mismo
tiempo, un Legislativo donde ningiin partido politico cuenta con los escafios suficientes para
constituirse en grupo mayoritario.

1.2.2.1 Experiencias de gobiernos divididos en América latina
Como el sistema presidencial mas antiguo y estable del mundo, el estadounidense ha visto
florecer como ninguno los gobiernos divididos; entre 1832 y 1998 se han sucedido 49

36 Se dice ademas que alrededor de 36% de los gobiernos parlamentarios han funcionado bajo formas minoritarias. En el caso de los
sistemas presidenciales la realidad es semejante. Un dato revelador indica que Ginicamente el 48% de los gobiernos ha funcionado con una
mayoria parlamentaria por parte del presidente. Con todo, las diferencias entre parlamentarismo y presidencialismo para la formacién de los
gobiernos son notables. En sistemas parlamentarios, por ejemplo, existe una alienacion casi automatica en el poder, porque el partido o la
coalicion parlamentaria mayoritaria es justamente la que hace gobierno, mientras que en el sistema presidencial, como sefialamos, opera la
separacion entre las ramas que integran al gobierno y, por lo tanto, no existe necesariamente una identidad entre el Legislativo y el
Ejecutivo. Gabriel Negretto, Op cit...p. 26.
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gobiernos unificados y 35 divididos. Es decir, mas del 40% de las elecciones han tenido
como resultado que los estadounidenses vivieran bajo condiciones de gobiernos no
unificados. A pesar de ello, la literatura especializada sobre los gobiernos divididos es muy
reciente; en parte, porque se pensOd que este tipo de formaciones politicas no tenian un
impacto significativo sobre el desempefio de los gobiernos electos democraticamente y
también porque solo a partir de los afios cincuenta los congresos opositores al presidente se
convirtieron en un fendémeno recurrente en Norteamérica. En América Latina, por su parte, se
revela una mayor tendencia hacia la division: un estudio reciente sefiala que mas del 64% de
los gobiernos han funcionado sin contar con una mayoria legislativa en ambas camaras y s6lo
35% de las veces han operado de manera unificada.”’

Ciertamente, las dificultades de la democracia bajo el régimen presidencial en Latinoamérica
han sido distintas a las que eventualmente ha enfrentado Estados Unidos. Asi, por ejemplo,
mientras en la Union Americana, desde sus origenes, la division de poderes obedecid al
criterio de pesos y contrapesos, en América Latina el criterio para dividir el poder se redujo a
una logica de limites funcionales. La consecuencia en el caso estadounidense fue una
estructura institucional que inhibia la posibilidad de que un poder invadiera la esfera de otro,
mientras que en Latinoamérica la resultante fue una constante tentacion, para el Ejecutivo y
el Legislativo, de avasallar al otro poder.

En el gobierno dividido de formato tendencialmente tripartita, y sin “gabinete plural”, un
partido de oposicion identifica al Ejecutivo con un partido, y luego define si se suma o no a
otro partido en la construccién de un consenso argumentable y publicamente defendible. La
oposicion logra puntos en su favor si define con claridad la linea de su responsabilidad
respecto de lo que se aprueba y se rechaza. En ese juego, se entiende que el binomio
presidente-partido del presidente apuesta a empujar una agenda para, por un lado e
inevitablemente, distribuir publicamente créditos entre los “socios” del acuerdo por lo que se
aprueba y no se veta, y, por otro, para distribuir abierta y claramente culpas por lo que,
estando en la mesa a propuesta suya, no fue aprobado.

Quiza si el sistema de partidos se fragmentara mas, se haria mas facil la construccion de
coaliciones ganadoras minimas, cercanas al 50% + 1 de los escaios en ambas cdmaras, con
“gabinetes plurales” dando alguna estabilidad a la coalicion legislativa. Pero el costo en
identificabilidad-responsabilidad seria enorme y potencialmente devastador, por lo demas,
para la credibilidad y el prestigio de los partidos y la clase politica.

Revisemos muy brevemente cada uno de estos argumentos. El voto diferenciado o cruzado,
establecido como la primera causa de los gobiernos divididos es la practica de los electores
mediante la cual deciden votar por un partido en la Presidencia de la Republica y por otro en
el Congreso. La mayor parte de las leyes electorales de sistemas presidenciales permite este
comportamiento electoral porque es comun la existencia de boletas electorales distintas para
cada eleccion. Con todo, este argumento solo es aplicable en el caso de que las elecciones
para Ejecutivo y Legislativo sean concurrentes y ciertamente no explica la generacion de
gobiernos no unificados en elecciones intermedias, cuando los electores Unicamente votan
para elegir representantes en el Congreso.

37 Carlos Enrique Casillas, “Gobierno dividido en México: entre la pluralidad y la eficacia”, en Gobiernos divididos: la experiencia
mexicana reciente en la conformacion pluripartidista de los organos de gobierno, IFE, Col. Ensayos, México, 2001, pp. 15y 16.
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El segundo factor nos habla sobre la importancia que para los electores significan los asuntos
de las agendas local y nacional; asimismo, contempla la fuerza electoral de cada legislador en
sus respectivos distritos. Se trata de un fendmeno que se presenta en paises donde la
reeleccion consecutiva de los legisladores esta permitida y responde a las necesidades de los
ciudadanos de una mayor atencion a la problematica local o regional. Si los electores se
encuentran mas preocupados por las cuestiones de su comunidad que por las del pais vy,
ademas, el candidato al Congreso tiene gran influencia sobre sus electores, serd probable que
la tendencia local domine a la nacional y la contienda se vuelva més personal que partidista.

La tercera causa es el llamado ciclo electoral, que hace referencia a un proceso de desgaste
que experimenta la figura presidencial luego de su arribo al poder. En este caso, se piensa que
comunmente los presidentes llegan al cargo gozando de una amplia popularidad y con un
claro mandato de los electores, pero que al transcurrir el gobierno los ciudadanos
experimentan una suerte de desilusion politica porque, en su opinion, las acciones y
programas del presidente y su partido no han tenido el impacto que esperaban. Asi, los
electores, en la eleccion intermedia, le reclaman al mandatario retirdndole el apoyo a su
partido, buscando con ello moderar ciertas politicas con las que no estan satisfechos.

La cuarta causal nos habla de un elector racional que decide administrar el sentido de su voto
en relacion con las expectativas que tiene sobre los candidatos a la Presidencia y al Congreso.
En este caso, los ciudadanos generan una preferencia partidista en funcién de acciones
gubernamentales especificas; desean con ello maximizar las promesas de campafia tomando
“lo mejor” de cada partido. Es un hecho que este argumento complementa el factor del voto
diferenciado, porque explica justamente algunas de las razones que tendrian los electores para
dividir el sufragio.

Finalmente, tenemos la idea de que los electores generan gobiernos divididos porque desean
un nuevo equilibrio en el sistema de partidos. De acuerdo con esta propuesta, a través del
voto los ciudadanos buscan balancear y moderar la presencia de los partidos en el Congreso y
con ello pretenden romper un largo periodo de dominio partidista. Podemos observar que, en
teoria, todos estos factores son aplicables tanto en sistemas presidenciales bipartidistas como
multipartidistas, porque su razonamiento tiene que ver con los marcos institucionales y con el
comportamiento del elector. Importa destacar que estas circunstancias no son ni excluyentes
ni exhaustivas, de manera que no existe un motivo Unico para la generacion de gobiernos
divididos. Vale la pena preguntarnos en qué medida estos argumentos contribuyen a explicar
el fendmeno de los gobiernos de no mayoria, como en el caso de México y el resto de
América Latina.*®

En primer lugar, la posibilidad del voto diferenciado, presente en nuestro pais, esta
contemplada en practicamente todas las legislaciones electorales de América Latina, debido
que existen boletas electorales distintas para la eleccion de presidente y de los miembros del

38 El ejemplo mas claro de esto es Costa Rica, una de las democracias mas estables en el mundo y la mas estable y duradera de América
Latina. Su sistema, produce mayorias con alto grado de cohesion y su sistema combina, precisamente, elecciones concurrentes, un congreso
unicameral, elecciones que renuevan por completo a la Asamblea Legislativa y formulas electorales centradas en los partidos. A su vez, en
Costa Rica, los presidentes tienen pocos poderes proactivos y sus poderes reactivos tampoco son fuertes. El caso opuesto seria el de Brasil
que produce gobiernos sin mayoria y fracciones parlamentarias poco disciplinadas y carentes de una vision nacional. Su sistema, en
contraste con el de Costa Rica, combina instituciones que promueven la division de propositos entre el poder ejecutivo y el legislativo: ciclo
electoral no concurrente, elecciones diferidas para el senado, y formulas electorales centradas en los candidatos mas que en los partidos. A
su vez, los ejecutivos en Brasil tienen amplias facultades legislativas con poderes proactivos y reactivos fuertes. Gabriel Negretto, op cit. p.
11.
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Congreso. Pero como apuntamos anteriormente, ésta es s6lo una condicién necesaria para
generar gobiernos divididos en las elecciones concurrentes de Ejecutivo y Legislativo, lo que
no ocurre en las elecciones intermedias.”

En segundo término, el factor de las agendas local y nacional puede eventualmente ofrecer
alguna luz sobre muchos de los casos en América Latina, donde los legisladores pueden
reelegirse inmediatamente para continuar en el cargo, y donde es posible que los electores
dividan su voto en funcion de sus intereses locales y regionales o nacionales. Para el caso de
México, esta variable explicativa resulta insustancial debido a la clausula constitucional que
no permite a los legisladores reelegirse en forma consecutiva.

Por otra parte, el indicador del ciclo electoral contribuye, en mayor medida, a explicar, por
ejemplo, el gobierno de no mayoria que México experimentd luego de las elecciones
federales de 1997. Ciertamente, durante la primera parte de la gestion del presidente Ernesto
Zedillo el malestar de los ciudadanos aument6 fundamentalmente por la crisis econémica de
1995 y su estela de desempleo, inflacion y caida de los salarios y las medidas que el gobierno
adoptd para hacer frente a la contingencia: incrementos al Impuesto al Valor Agregado, a los
precios de los combustibles y de los servicios publicos, entre otros.*

Puede entenderse asi que con su voto los ciudadanos buscaron en 1997 moderar e inclusive
modificar la politica econémica seguida por el gobierno en turno. De la misma manera, la
tesis del gobierno dividido como instrumento de los electores para terminar con un largo
dominio partidista es aplicable a los resultados de las elecciones del pasado dos de julio,
donde ciertamente el dominio electoral del PRI lleg6 a su fin. Se advierte, sin embargo, que
tanto en México como en el resto de América Latina existe otro conjunto de factores
significativos en la conformaciéon de gobiernos divididos. Vale distinguir que una
caracteristica basica de las formaciones de no mayoria es la falta de claridad en el mandato de
los ciudadanos.

Esta suerte de mandato diluido puede tener varias explicaciones. Primero, un sistema de
partidos con tres 0 mas fuerzas politicas contribuye enormemente a dispersar el voto de los
ciudadanos y, con ello, la construccion de una mayoria —como ocurre en los sistemas
bipartidistas— usualmente se vuelve una tarea mas de los partidos y los grupos parlamentarios
que de los electores. En segundo lugar, la configuracion institucional que abre o cierra el
sistema electoral puede actuar como un inhibidor de las mayorias y como un catalizador para
la pluralidad. Es pertinente sefialar que en la actualidad, de la totalidad de paises
latinoamericanos, s6lo México, Colombia y Costa Rica impiden la reeleccion consecutiva de
los legisladores y en el caso de Bolivia la prohibicion para reelegirse es absoluta.

El mandato puede ser entendido como el compromiso implicito de realizar determinadas
propuestas que los representantes asumen frente a los ciudadanos por haberles favorecido con

39 Algunos autores han complementado la tesis del voto diferenciado en el origen electoral de los gobiernos divididos, y sostienen que, con
el tiempo, los electores desarrollan una auténtica preferencia por situaciones de poderes no unificados. En este caso, los ciudadanos estan
conscientes de los costos y beneficios de dividir el poder y lo seleccionan como una opcién preferible. Carlos Pérez Garcia, “La
incertidumbre de un cambio prometedor. México y las secuelas de sus avances politico-electorales” en Gobiernos divididos: la experiencia

mexicand..., pp.37-46.

40 S VR . . . ; . .
El déficit publico, como porcentaje del Producto Interno Bruto, durante el gobierno del presidente Zedillo presento tasas relativamente

bajas, en comparacion con el -2.2% registrado en 1990 cuando el gobierno tuvo mayoria del PRI. Bajo condiciones unificadas los
resultados fueron: 1995, -0.4%; 1996, en equilibrio; 1997, -0.3%; y durante el gobierno de no mayoria: 1998, -1.1%; 1999, -1.2% y 2000,
-1.0%. Ernesto Zedillo, VI Informe de Gobierno, Anexo Estadistico, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Boletin de la situacion de la
economia nacional, noviembre de 2000.
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su voto. La democracia, sin embargo, no cuenta con un mecanismo especifico para obligar al
cumplimiento del mandato, pero en todo caso se asume como una responsabilidad social que
se premia o se castiga con la reeleccion.

1.2.2.2 Aproximacion a los gobiernos divididos en México

En el caso de México las normas electorales contienen una estructura que puede ser
entendida también como un detonante de los gobiernos de no mayoria. Por una parte, existe
un conjunto de reglas que podemos denominar como ‘“blandas”, que permiten el acceso al
mercado politico a partidos nuevos o con escasa presencia nacional. Estos partidos, que
encuentran en la representacion proporcional el incentivo para participar en elecciones, al
tiempo que fortalecen el pluralismo fragmentan la representacion.

Por otro lado, existe un segundo conjunto de reglas relacionadas directamente con la
conversion de votos en escafios, que inhiben la formacion de mayorias. Es claro que ambos
criterios operan en favor de la pluralidad, pero en detrimento de la construccion de una
mayoria. En tercer lugar, en sociedades con profundas asimetrias sociales y culturalmente
heterogéneas como México, el comportamiento del elector puede diferir del registrado en
Estados Unidos por varios motivos: a) porque sélo una parte de los electores cuenta con
informacion suficiente de lo que los candidatos proponen en sus campafas, mientras que otro
sector del electorado vota frecuentemente por cierta identidad con el partido politico, ya sea
por afinidad ideoldgica o por experiencias anteriores; b) cambios profundos o frecuentes en el
sistema de partidos pueden confundir al elector sobre lo que espera de cada partido y
candidato en el poder, por lo que vota de forma distinta en cada una de sus boletas; c) la
formacion historica de liderazgos politicos carismaticos puede favorecer, en especial en los
sectores menos informados del electorado, un efecto contrario al voto diferenciado y racional,
el voto de arrastre, que lleva a los ciudadanos a sufragar por la misma opcion politica en
todas las boletas.*!

De esta manera, conviene ahora revisar la experiencia mexicana a la luz de todas estas
variables y tratar de explicarnos en qué medida la experiencia de un presidente sin mayoria
legislativa en la Camara de Diputados, entre 1997 y 2000, afecté el desempeiio del gobierno.
Es pertinente sefialar aqui que en nuestro pais los gobiernos divididos, asi como su estudio y
analisis, comenzo en los estados de la republica. De aquellas experiencias, que con el paso
del tiempo se han multiplicado, se desprendieron las primeras conclusiones que ahuyentaban
los pronosticos de que en nuestro pais un gobierno dividido seria sencillamente catastréfico y
alentaron, en cambio, una vision moderada sobre la nueva situacion que vivia México.*

4 México, junto con Ecuador y Guatemala son los tinicos paises del area que tienen formas electorales de representacion mixta, en el resto
de Latinoamérica opera la representacion proporcional pura. En el caso de la Camara de Diputados, en 1996 se introdujo una norma para
evitar la sobre representacion de un partido politico, y con ello, la fuerza politica que aspire a convertirse en mayoria debera cubrir al menos
42.2% de los votos. En el caso del Senado un sistema multiple de representacion, que incluye asientos de mayoria, de primera minoria y de
representacion proporcional, actiia también como catalizador del gobierno no unificado y finalmente, d) la dindmica del federalismo y la
presencia de varios partidos politicos con clientelas electorales consistentes y leales pueden llevar a un reparto regional del poder, que se
traduzca en ausencia de una fuerza politica mayoritaria en el Congreso. En América Latina la democracia presidencial, como se ha
mencionado, ha sido un terreno fértil para el surgimiento de gobiernos divididos. La inestabilidad politica que han padecido gran parte de
los paises del area ha sido tradicionalmente atribuida a una suerte de disfuncion estructural del presidencialismo. Gabriel Negretto, op cit,
pp. 36-40.

42 El estudio de los gobiernos divididos en nuestro pais es reciente, y a ¢l se han incorporado distintas perspectivas. De ellas, destacan una
linea de investigacion politico-institucional sobre la relacion entre Ejecutivo-Legislativo, en la que participan el propio Lujambio y Maria
Amparo Casar; una mas, concentrada en los cambios y dindmica del Poder Legislativo: Benito Nacif y Jeffrey Weldon, y una tercera
juridico-institucional, referida al rediseflo de nuestro sistema presidencial en la que participan entre otros Jorge Carpizo, Diego Valadés y
Miguel Carbonell.
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El caso es que ante un Poder Ejecutivo considerado excesivamente fuerte, no sélo por la
fortaleza que es propia del sistema presidencial conforme al modelo americano, sino
acentuado por la experiencia histérica del ejercicio de las llamadas “facultades
metaconstitucionales” y la sumision de los otros poderes a la voluntad presidencial, es 16gico
que ahora se busque limitar el poder del presidente de la Republica. Ello, a través de la
recuperacion por parte de los otros poderes del ejercicio efectivo de sus atribuciones o bien
mediante reformas tendientes a aumentar las facultades de aquéllos.

Asi por ejemplo, las reformas aprobadas en los ultimos afios en materia de imparticion de
justicia se inscriben en el marco de un re-equilibrio de poderes y no Unicamente en la
necesidad de hacer efectiva la garantia de justicia pronta, expedita y eficaz. El imperativo de
contar con una Suprema Corte autobnoma y alejada de la influencia politica que el Presidente
de la Repuiblica ejercia como resultado de la posibilidad de colocar como Ministros a
funcionarios de su administracion, conforme a las necesidades politicas-cuando no efectivas-
del propio Ejecutivo, llevaron al constituyente a establecerle el impedimento de proponer
como candidatos a miembros de su gabinete, a gobernadores y legisladores, a menos que se
separen de su encargo un afio antes de la designacion. Correlativamente, un Ministro tampoco
puede ocupar uno de los cargos indicados durante los dos afios inmediatos a su retiro o
mediante licencia.

Asimismo, el nuevo régimen sobre las controversias constitucionales busco transferir al
Poder Judicial la facultad de resolver por la via jurisdiccional conflictos que anteriormente se
resolvian por la via politica, en la mayoria de los casos s6lo mediante la intervencion
presidencial.
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Capitulo 2. La Formacion del centralismo mexicano
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2.1 El federalismo mexicano y la centralizacion

El federalismo mexicano tiene sus origenes en el siglo XIX, concretamente en el afo 1824,
cuando México se definid constitucionalmente como un pais federal. Es con base en este
modelo, inspirado en el centralismo espafiol y la integracion federalista de los Estados
Unidos de América, que se acuerda la distribucion politica del poder, asi como las
caracteristicas basicas de la estructura gubernamental.

El federalismo en el México posrevolucionario presentd una contradiccion permanente entre
el principio constitucional y la practica politica. Jorge Carpizo menciona que “desde 1828 a
la década actual del siglo veinte, el Andhuac ha vivido realmente, no el sistema federal, sino
un centralismo atemperado en ocasiones y recrudecido en otras”.* Fue precisamente el
modelo aglutinador que significo el federalismo lo que generd dos situaciones fundamentales:
la unidad nacional y la centralizacion de todos los poderes en la presidencia del pais y en la
clase politica. México, a diferencia de diversos paises del mundo, pero sobre todo de Centro
y Sudamérica, integro las fuerzas regionales en un gran Estado nacién, lo cual le permitio
disminuir las fuerzas caciquiles y los centros de poder locales, dandole una estabilidad
relativa que permitid la gobernabilidad nacional. Asi, el gobierno central pudo imponer
decisiones que le correspondian a las partes integrantes del pacto federal; en consecuencia,
las Entidades Federativas quedaban subordinadas, en la practica, a las decisiones de la
Federacion. Este modelo de centralizacion a ultranza generd la aparicion de un poder de corte
supranacional, que no sélo abarcé todas las areas de la administraciéon publica, sino que
fortalecio un sistema politico subordinado a las decisiones del Ejecutivo federal.

La centralizacion de las decisiones politicas también ocasioné la relativizacion de las
autonomias y soberanias de los distintos niveles y dmbitos de poder, ya sea municipal o
estatal; Legislativo y Judicial. Estos tltimos se fusionaron por la via de los hechos con el
Poder ejecutivo; mientras que la instancia municipal perdid todas sus atribuciones como
organo de gobierno, a la vez que la soberania de los estados quedaba como letra muerta, lo
que obligod a acatar sin dilacion las decisiones del ejecutivo federal.

A lo largo de la historia y durante los ltimos 70 afios, el federalismo ha cumplido con sus
objetivos minimos de mantener la articulacion de las entidades federativas y conducir al pais
hacia un modelo de desarrollo, principalmente a través de los esquemas de recaudacion
tributaria y distribucién de los ingresos. La historia del constitucionalismo en México ha
tenido en el federalismo uno de los principios fundamentales. El vinculo entre las soberanias
estatales y la nacional tiene su expresion normativa en el sistema de competencias residuales;
mientras a la Federacion le corresponden unicamente las facultades establecidas en la
Constitucion Politica, las entidades federativas tienen como atribuciones las estipuladas por
sus propias constituciones estatales.

Y es que el Federalismo es un sistema de gobierno constituido por la voluntad de las
entidades politicas soberanas, que deciden pactar entre ellas la constitucion de un orden
superior de gobierno, con el objetivo principal de formar una nacién Unica, gestionar el
desarrollo de cada una de las entidades que de forma aislada no pueda o le cueste mucho
lograr. En este caso se inscriben principalmente los elementos de seguridad exterior junto con

4 Jorge Carpizo. La Constitucion mexicana de 1917, ed. Porriia, México, 1990.
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la compensacion econdmica entre regiones, esta Ultima realizada a través de la inyeccion de
recursos federales, asi como con el disefio y desarrollo de proyectos de infraestructura
productiva.

En su definiciéon constitucional, el Estado mexicano es una repUblica representativa,
democratica y federal compuesta por estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos en una Federacién. Su forma de gobierno es de tipo
presidencial debido, entre otras facultades, a que el Presidente de la Republica es Jefe de
Estado y de Gobierno al mismo tiempo. La Federacion se divide para su ejercicio en tres
poderes federales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) bajo la idea de pesos y contrapesos, los
cuales se sustentan en la Carta Magna.

A lo largo de la historia y durante los ultimos 70 afos, el federalismo ha cumplido con sus
objetivos minimos de mantener la articulacion de las entidades federativas y conducir al pais
hacia un modelo de desarrollo, principalmente a través de los esquemas de recaudacion
tributaria y distribucién de los ingresos. La historia del constitucionalismo en México ha
tenido en el federalismo uno de los principios fundamentales. El vinculo entre las soberanias
estatales y la nacional tiene su expresion normativa en el sistema de competencias residuales;
mientras a la Federacion le corresponden unicamente las facultades establecidas en la
Constitucion Politica, las entidades federativas tienen como atribuciones las estipuladas por
sus propias constituciones estatales.*

La centralizacion de las decisiones politicas también ocasiond la relativizacion de las
autonomias y soberanias de los distintos niveles y ambitos de poder, ya sea municipal o
estatal; Legislativo y Judicial. Estos ultimos se fusionaron por la via de los hechos con el
Poder Ejecutivo; mientras que la instancia municipal perdi6é todas sus atribuciones como
organo de gobierno, a la vez que la soberania de los estados quedaba como letra muerta, lo
que obligd a acatar sin dilacion las decisiones del ejecutivo federal.*

2.1.1 La funcion del partido revolucionario en la gobernabilidad mexicana

La centralizacion de las decisiones politicas y administrativas gubernamentales fue la funcion
fundamental de los gobiernos posrevolucionarios y el impulso original que llevo a la creacion
del Partido de la revolucion.* Se necesitaba eliminar las tendencias centrifugas y lograr que
el gobierno contara con margenes de maniobra suficientes para pacificar al pais y realizar su
programa economico y social. La concentracion de facultades decisorias en la clspide
politica fue posible gracias a que se disolvio el viejo ejéreito porfirista y a que la hegemonia
de la nueva elite se cifr6 en el predominio militar, y en el pacto politico que encarno el
partido de la revolucion. El centralismo contribuy6 a consolidar el predominio civil sobre el

“ Como lo demuestra Josefina Zoraida Vazquez (Coordinadora), en El establecimiento del federalismo en México 1821-1827, México,
COLMEX, 2003. 682 p.

4 Desde su fundacion como Partido Nacional Revolucionario (PNR) en 1929, el Partido de la revolucion, surgio el acuerdo entre sus
dirigentes revolucionarios para lograr la institucionalizacion de su poder. Nacido desde el poder para conservarlo a través del relevo
periodico de los gobernantes, el partido debi6é cumplir tres grandes funciones para consolidar las bases de sustentacion del nuevo régimen
politico: a) ser agente aglutinador de los diferentes grupos revolucionarios y de sus respectivas bases sociales; b) ser espacio de integracion
de la elite gobernante, y c) ser organo de legitimacion electoral.

En tanto brazo partidario del Estado en formacion, el partido debia de servir para encuadrar a los grandes sectores sociales (campesinos,
obreros, grupos intermedios) que devinieron en base social del régimen posrevolucionario, concebido como de Estado fuerte, arbitro entre
las clases sociales, motor del crecimiento econémico y ademas nacido de la voluntad popular expresada en el voto.

, México, Siglo XXI Editores, 1987.

46 . . 1y . . . .
Ademas de resolver el problema que representaban los cacicazgos y caudillismos regionales de algunos jefes revolucionarios que
impedian la implantacion de un modelo de gobierno.
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militar y a dotar al Estado de una relativa autonomia frente a intereses privados tanto internos
como externos.

Ademas de ser sindbnimo de gobernabilidad, la centralizacion del poder fue el mecanismo
eficaz para tener disciplinada a la élite politica, a la vez para mantener vivas las ambiciones
politicas, puesto que estaban claras las reglas para ascender politicamente.”” Ganar una
candidatura, significaba practicamente ganar el cargo, ya que en realidad no habia que pasar
por la prueba del votante y el inico compromiso efectivo era con los cuadros directivos del
partido y del gobierno.

La virtual obsesion por implantar la centralizacion del poder se explica como reaccion a un
legado histdrico de incapacidades para implementar un régimen politico, pero también ayuda
a comprender que éste se estructurara verticalmente a la manera autoritaria. Nueve afios
después de su nacimiento el partido se transformé en Partido de la Revolucion Mexicana
(PRM), para convertirse de lleno en instrumento politico de los gobiernos revolucionarios y
mas concretamente del presidente de la Republica. Fue entonces cuando se adoptd una
estructura de doble representacion politica que sigue manteniendo aun hasta nuestros dias.
Por un lado, se incorporo6 en su seno a las corporaciones de masas que surgieron en esos afos
—centrales obreras, organizaciones campesinas, de burdcratas, de maestros- a través de la
afiliacion colectiva. Asi la pertenencia a una de estas organizaciones se traducia
inmediatamente en la pertenencia al partido del gobierno.

Las decisiones del partido sobre los puestos dirigentes y las candidaturas a puestos de
eleccion se tomaban a partir de la representacion corporativa. La estructura corporativa, lejos
de cumplir una funcion de canal de participacion para sus agremiados, tuvo un papel de
control politico sobre los mismos que se premiaba con los cargos de eleccién popular que
solo se repartian entre ellos.

Por otro lado, el partido se organiz6 como una maquinaria electoral, por medio de redes de
seccionales en los distintos niveles de la division politica del pais (local, municipal, distrital).
Esta estructura permanente, directa, se montaba y desarmaba en cada coyuntura electoral. El
desplazamiento de la estructura territorial respondia a un célculo centralizador de control
politico. Se trataba de impedir que caciques o poderes locales, incluso formales como el de
los gobernadores de los estados, pudieran obstaculizar la labor de integracion politica que se
pretendia.

A pesar de que el partido oficial nunca se concibié como Unico porque su importancia
revolucionaria —que por naturaleza rechaza toda division en su seno- estuvo interceptada por
su herencia liberal- que privilegia la concurrencia entre diversas posiciones-,* en la practica
si se desempefio como tal porque siempre gand todos los cargos politicos altos, tanto
federales como locales (presidencia de la Republica, gobernadores, senadores). Sélo en una
proporcion muy pequefla, la oposicion tuvo acceso a la Camara de Diputados, a los
Congresos Locales y a las presidencias municipales. El sistema de partidos en México fue en
sentido estricto, lo que Sartori denomina ‘“sistema de partido hegemonico”, es decir, no

47 Utilizamos comuinmente en este ensayo, la palabra gobernabilidad en el sentido de “cualidad de la persona o grupo gobernante,” diferente
de gobernanza (arte o manera de gobernar), y de gobernacion (accion y efecto de gobernar), tal como reza en el Diccionario de la Real
Academia Espaiiola de la Lengua, 22°. edicion, 2001.

48 Para los revolucionarios franceses hablar de partido era hablar de facciones que dividen la soberania del pueblo. Giovanni Sartori,
Partidos y sistema de partidos, vol.1, Alianza Universidad, 1976, pp.31-32.
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competitivo, pero con varios partidos que en realidad estan en una pista distinta de la del
hegemonico.”

El hecho mismo de que el triunfo electoral fuera practicamente seguro para los candidatos
priistas hizo de los comicios, mas que elecciones, plebiscitos, pero permitié que el partido del
gobierno fuera aparato de cooptacion politica efectiva y circulante. La renovacion periddica
de los puestos publicos y la verdadera ley de hierro del sistema (la no reeleccion) hizo del
partido el forjador de las carreras politicas, a la vez que el agente de la continuidad dentro del
cambio ofrecido por las elecciones.

Las elecciones s6lo eran importantes en la medida que ratificaban el derecho de la elite a
gobernar, a los ojos de ella misma. En este proyecto o concepcion no habia cabida para la
participacion electoral entendida como individual y libre. Es cierto que las bases politicas del
PRI eran stbditos mas que ciudadanos.”® Durante la larga época del crecimiento econdmico
sostenido (1945-1975) en el marco de un Estado interventor y providencial —los dos factores
sobre los que descansé la legitimidad del régimen posrevolucionario-, el PRI mantuvo la
hegemonia electoral y sus dos estructuras, la corporativa y la territorial, operaron sin
mayores problemas.

2.1.2 El papel de las elecciones durante el régimen priista

Para comprender mejor cudl es el papel especifico que tuvieron las elecciones en el
funcionamiento del régimen politico, es indispensable tener en cuenta los principales rasgos
de del caso mexicano. Estas caracteristicas basicas son las siguientes: primero, el grado
limitado de expresion politica que tiene el pluralismo social, debido fundamentalmente al
sistema corporativo de control y de representacion funcional de intereses; segundo, la
disposicion hegemonica del sistema de partidos, cuyo patron de movilizacion electoral se
orienta a refrendar su legitimidad; tercero, mecanismos semi competitivos de transmision de
la autoridad nacional; cuarto, un sistema de presidencialismo fuerte, en le que la toma de las
decisiones y su instrumentacion estan centralizadas y las politicas publicas poco sujetas a la
critica abierta y a la modificacion; y quinto, la cohesion politica del régimen no descansa en
referentes ideoldgicos estrictos, sino en el consenso y unidad interna de la elite, asi como en
el alto nivel de institucionalizacion de la participacion politica.

La élite politica posrevolucionaria mostr6 una gran capacidad para institucionalizar el control
de los espacios de participacion social y politica. En este ultimo terreno destaca la habilidad
que desplegd para instaurar mecanismos que asegurasen el caracter civilista del gobierno a
través de un partido, de la forma mds elaborada de control politico, como fue el PRI. Este
modelo asigné a los procesos electorales un papel exclusivamente legitimador de las
decisiones tomadas en el seno de la élite respecto de quienes deberian ocupar los cargos
gubernamentales y legislativos.” El éxito de esta funcion asignada al PRI fue posible gracias
a la disposicion hegemonica del sistema de partidos y al cardcter corporativo de la
representacion politica dentro de la estructura interna.

* Ibid., p.279.
0 Carlos Sirvent, “De subditos a ciudadanos”, en Examen, aio 2, nim.25, junio 1991, pp.12-16.

31 Al respecto se pueden ver los articulos de Guy Hermet, “Las elecciones en los regimenes autoritarios: bosquejo de un marco de andlisis”;
de Alain Rouquié, 2. “El andlisis de las elecciones no competitivas: Control clientelista y situaciones autoritarias”, y de Juan Linz,
“Funciones y disfunciones de las elecciones no competitivas: los sistemas autoritarios y totalitarios”, todos ellos publicados en el libro
¢Para qué sirven las elecciones?, FCE, México, 1982.
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El partido de la revoluciéon mexicana, tuvo en los diferentes momentos de su historia, una
funcionalidad especifica para el régimen. El Partido Nacional Revolucionario (PNR),
fundado en 1929, se transform¢ en Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) en 1938, y éste
a su vez en Partido Revolucionario Institucional (PRI), en 1946. En cada una de estas fases,
sus transformaciones se reflejaron en los estatutos y cumplieron una funcion especifica en el
proceso de estabilizacion e institucionalizacion politica del régimen posrevolucionario.

La primera fase del partido se caracterizd por la creacion de condiciones para la unificacion
de la ¢lite posrevolucionaria, entonces dispersa y poco cohesionada internamente. La
supervivencia del caciquismo y del caudillismo militar en los afios posteriores a la revolucién
(1910-1917), propicié la proliferacion de innumerables partidos locales durante todo el
transcurso de los afos veinte, cuyo funcionamiento descansaba sobre relaciones clientelares
tradicionales tejidas en torno al caudillo revolucionario o al cacique. Por esta razon la politica
“nacional” era mas bien una yuxtaposicion de dominaciones regionalizadas, y la ¢lite estaba
lejos de actuar unificadamente, si bien ya empezaba a desarrollar importantes centros de
poder.

La fundacion del PNR en 1929, tuvo como objetivo central la creacion de un espacio
institucional en el que los lideres revolucionarios mediaran sus propias diferencias y se
aseguraran la rotacion de la élite (la no-reeleccion). En esta primera fase, la funcion del
partido no fue tanto la movilizacion y el control electoral, como la creacion de un espacio
politico que favoreciera la unidad nacional de la élite, disciplinando a los politicos locales
atrincherados en sus pequefios partidos. Bajo sus siglas el PNR, aglomerd —sin fusionarlos
inicialmente- a la multitud de pequefos partidos existentes en aquel entonces. Se dedico a la
tarea a la tarea de incorporar a los caudillos revolucionarios y a los caciques en un espacio
institucional unico, pues ellos eran los intermediarios entre las fuerzas regionales y la élite
politica nacional en la capital.

Rapidamente el PNR logré su meta. Las organizaciones locales vieron diluida su fuerza ante
el incremento de la autoridad de la direccion nacional del partido, para lograrlo esta ultima se
valié del control del proceso electoral. En la II Convencion del PNR, en diciembre de 1933,
los partidos y las organizaciones constitutivas del partido fueron disueltas, con ello se mind la
base de sustentacion de la autonomia de caciques y caudillos, se reorganizaron las fuerzas de
la ¢élite politica revolucionaria y se contribuy6 a la estabilidad institucional. En esta fase el
partido estaba desvinculado del ejecutivo

La crisis politica de 1937, provocada por el rompimiento de Calles y Cardenas, tuvo lugar en
un contexto caracterizado por la implantacion de una nueva pauta de organizacion social que
nutriria al partido en su segunda etapa. Hubo una depuracion revolucionaria del partido para
eliminar a callistas, que culmin6 con la renuncia de Portes Gil a la presidencia del PNR en
1936, a la vez que se impulsé con energia la accion social y electoral del partido. Sin lugar a
dudas, lo mas importante fue el encumbramiento de nuevas formas organizativas —los
sindicatos obreros y las organizaciones de ejidatarios- nacidos bajo el impulso de la
movilizacion social respaldada por el presidente de la Republica.

52 Interesantes interpretaciones sobre la fundacion del PNR y su transformacion en PRM son las de Arturo Anguiano, E/ Estado y la
politica obrera en el cardenismo, Ed. Era, México, 1975, pp. 37-45, 65-74 y 134-139; también la de Pablo Gonzélez Casanova, "El partido
de estado y el sistema politico”, en e/ Estado y los partidos politicos en México, Ed. Era, México, 1981, pp. 44-55; otra perspectiva es la de
Arnaldo Cordova, La formacion del poder politico en México, Ed. Era, México, 1972.
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En diciembre de 1937, se planteo la necesidad de transformar al PNR y para ello cont6 con el
apoyo fundamental de la Confederacion de Trabajadores de M¢éxico (CTM). El PRM, se
constituy6é en marzo de 1938 al calor de la expropiacion petrolera. Nacié como un frente
amplio que reunio a todas las fuerzas —tanto a las existentes como a las emergentes- que por
su peso y cohesion podrian jugar un papel importante en la politica. Estaba conformado por
cuatro sectores: obrero, campesino, popular y militar. Fue entonces que adquirié su caracter
corporativo. De partido aglutinador de la élite, paso a ser ademds un partido de integracion
social, que en lugar de buscar la representacion de intereses de determinadas capas sociales,
optd por incorporarlas en su estructura de partido.

Aun cuando estas organizaciones sociales funcionaban internamente como una estructura
vertical, sus lideres conformaban una direccién nacional “horizontal”. Incluso el sector
obrero gozaba de una significativa autonomia respecto del presidente de la Republica, aun
cuando existia entre ambos una convergencia de intereses. La centralizacion interna del
partido tenia su cuspide precisamente en las direcciones sectoriales; mas alld s6lo estaba la
autoridad presidencial. En esta fase, la funcion primordial del partido fue la de encuadrar en
el modelo sectorial corporativo la creciente participacion social. En estos afios de intenso
conflicto, los actores sociales politicamente activos fueron incorporados a la estructura
partidaria. En esta segunda etapa, la autoridad de la figura presidencial, independientemente
de quien ocupara el cargo, paso a ser central para el partido.

A partir de 1940, los cambios en la politica nacional e internacional generaron desacuerdos
entre los dirigentes obreros y el presidente. La autonomia y cohesion con la que actuaban los
diputados de ese sector, plantearon serias dificultades para la consolidacion de la ascendiente
del ejecutivo sobre la Camara de Diputados. Para superar ese problema se cred la
Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP) en 1943-1944. Sus funciones
fueron estructurar al sector popular, disciplinar a los politicos y grupos que llevaban a efecto
directamente la politica presidencial en ese cuerpo legislativo, y contrabalancear el peso de
los diputados obreros.” Con estas medidas se pudo consolidar el mayor ascendiente del
presidente sobre los diputados.

A pesar de todos estos esfuerzos, durante los tltimos afios del PRM vy los primeros del PRI,
el objetivo unificador de la ¢lite, aun no se lograba del todo. La transmision del poder —tal
como lo testimonian los desprendimientos de Almazéan, Padilla y Henriquez, a raiz de las
sucesiones presidenciales de 1940,1946 y 1952- sigui6 suscitando divisiones en sus filas.
Este problema pudo controlarse gracias a las mayores facultades de la dirigencia nacional y la
centralizacion en autoridades federales de los procesos electorales. Este fue el proceso que
vivio el partido en 1942 y 1952.

La ltima convenciéon del PRM se realizd en enero de 1946, en ella se acordo la disolucion
de ese partido la fundacion del PRI. La relativizacion del peso del sector obrero en la
direccion del partido fue un cambio de fundamental importancia. Otra reforma consistio en la
impulsar mas la centralizaciéon del manejo de los procesos electorales al quitar a las
autoridades locales —léase los caciques locales- toda injerencia en el proceso electoral
federal.* La disciplina del movimiento obrero organizado limit6 la autonomia con la que éste
habia podido actuar con anterioridad. La salida de Vicente Lombardo de la CTM y del PRI

Luis Medina que estudia con detalle este periodo, Civilismo y modernizacion del autoritarismo, en la coleccion Historia de la Revolucion
Mexicana, Vol. 20, El Colegio de México, México, 1979.
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marcé claramente ese cambio. Asi gracias a la creacion de nuevas secretarias en el Comité
Ejecutivo Nacional (CEN), a una mayor concentracion de decisiones en los funcionarios de
ese organo y a los cambios en la ctipula de la alta burocracia de las organizaciones sindicales,
aquéllas quedaron firmemente integradas en las filas del partido. El PRI quedd formado por
los sectores obrero, campesino y popular.

Este proceso de centralizacion y verticalizacion dentro del PRI, no anuld la existencia de
intereses locales y regionales, pero si cred los medios para disciplinarlos, reconociéndoles
simultdneamente un dmbito de influencia en la esfera de la politica local. Diputaciones
estatales y cargos municipales fueron la prebenda otorgada a los caciques y dirigentes de
grupos de interés a cambio de dirimir sus diferencias politicas en el espacio institucional del
PRI. Los gobernadores jugaron un papel articulador dependiendo de las circunstancias,
podian ya estar mas cerca de los intereses presidenciales, o bien de los intereses de los grupos
locales. A estas formas tradicionales de caciquismo vinieron a agregarse otras mas actuales,
pero siempre articuladas a la red de relaciones clientelares que constituyeron durante largo
tiempo un soporte importante del PRI.

Desde la perspectiva de los intereses de estas é€lites locales, el aparato del partido era s6lo un
medio para controlar los puestos que regulan la vida local, ya que dichos cargos les eran mas
necesarios para afianzar sus intereses politicos y econdmicos particulares. En realidad estas
mini oligarquias nunca se esforzaron por estimular la movilizacién de los ciudadanos en los
procesos electorales. A menudo, simplemente sustituyeron la participaciéon por burdas
manipulaciones o simulaciones de los procesos comiciales.” Este modelo pudo funcionar
mientras la gestion publica federal no necesité de mecanismos e instituciones modernos a
nivel local, y mientras no hubiera partidos de oposicion fuertes.

Para poder ponerle ciertos limites a esta situacion, el PRI establecié una serie de mecanismos
internos que le permitieron un control central sobre estas situaciones locales. La existencia de
los delegados del CEN, las facultades del presidente del partido para remover a los
funcionarios de los comités directivos estatales y del DF y de nombrar dirigentes
provisionales, asi como para convocar las asambleas estatales, fueron los instrumentos del
control central. La dirigencia se sirvié de estos medios para garantizar que las maniobras de
las fuerzas locales no tuvieran efecto desestabilizador sobre las negociaciones de la cupula,
ya fuese a nivel estatal, regional o incluso nacional. Un hilo de tensiéon en constante
reequilibrio, se establecio entre los intereses locales y el CEN.

En esta intrincada red de intereses, la promocion de las grandes organizaciones sectoriales
jug6 un papel importante en el establecimiento de un sistema interno de pesos y contrapesos
en el partido. La centralizaciéon de los procesos electorales en instancias federales y la
concentracion de las decisiones partidarias en las cupulas sectoriales articuladas en el CEN,
fueron eficaces instrumentos para seguir garantizando la disciplina de los poderes locales. A
cambio de su obediencia se les permitid ocupar cargos en el gobierno municipal o estatal,
posiciones que a menudo utilizaron para favorecer sus intereses particulares. De hecho, las

54 Para ver el papel de la legislacion electoral en la centralizacion del control politico, se puede consultar a Luis Medina, “Evolucion
electoral en el México contemporaneo”, Ediciones de la Gaceta de la Comision Federal Electoral, México, 1978, pp. 62-92.

5 Se puede consultar el excelente trabajo de Jorge Alonso, “Micropolitica electoral”, en Pablo Gonzalez Casanova (Compilador), Las
elecciones en México. Evolucion y perspectivas, IIS-Siglo XXI, México, 1985, pp. 349-374.
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organizaciones populares y obreras constituyeron en esos primeros afios eficaces contrapesos
ante fuerzas caciquiles del agro y a la inversa.

A partir de entonces, la funcion primordial del PRI fue la de integrar a las organizaciones de
control social dentro de sus estructuras y la de canalizar la participacion de los diversos
movimientos sociales en los canales institucionales establecidos. Por otra parte, el PRI,
depositd en caciques, sectores y organizaciones la tarea de constituir las maquinarias
electorales capaces de producir en los comicios la movilizacion de mayorias lo
suficientemente amplias para legitimar electoralmente la permanencia en el poder de la elite
posrevolucionaria. En otras palabras, la funcion de movilizacion electoral pasé a ocupar un
lugar central en el PRI, no para definir los términos de la transmision del poder, pero si para
organizar la legitimacion electoral de las decisiones tomadas por la elite en ese terreno.

El régimen de la revolucion mexicana cre6 su aparato de control a las regiones y las
localidades mediante la implantacion de un partido politico nacional. Basado en una red de
alianzas regionales, el aparato politico que aglutind y organizo a los jefes revolucionarios que
sobrevivieron a los campos de batalla militar nacié con la vocacion de controlar, desde el
centro, la vida de todo el pais, sobre la base de un proyecto revolucionario. De modo que el
Partido Nacional Revolucionario se establecid en la practica como el nuevo instrumento
encargado de darle cauce a los conflictos planteados por los lideres regionales por vias
pacificas, aunque estas no estuvieran necesariamente sujetas a la legalidad vigente ni fueran
por supuesto, respetuosas del federalismo.

2.1.3 Instrumentos juridicos de intervencion estatal

Un planteamiento sobresaliente en el estudio del régimen centralizado como el mexicano, es
el de la existencia, entre 1929 con la creacion del PNR hasta 1977 con la reforma electoral,
de instituciones y leyes creadas para la democracia en el papel pero que no tuvieron
aplicacion real. La ausencia de democracia ha sido analizada como una debilidad del sistema
politico posrevolucionario que opaca los logros del desarrollo econdémico, y la estabilidad
politica de los afos de crecimiento; como una inconsistencia entre el régimen politico y la
realidad del desarrollo econémico.

Sin embargo, la relacion entre el régimen politico posrevolucionario, la Constitucion, las
leyes y las instituciones para la economia, es distinta. Aqui —durante décadas- no existio falta
de correspondencia. Todo lo contrario; lo sefialado en la Constitucion, las leyes y las
instituciones para la economia, guardaron pleno coherencia con las caracteristicas
fundamentales del régimen: presidencialismo y partido hegemodnico. Una vez formado el
régimen, éste y el proyecto de desarrollo caminaron de la mano hasta el enfrentamiento de
sus limitaciones. En realidad, es hasta ese momento que existe una inconsistencia entre el
régimen politico y las leyes e instituciones econdmicas debida a las transformaciones del
sistema electoral y de las instituciones econdmicas de los ultimos afios.

Pero la implantacion del proyecto de desarrollo econdmico, de las décadas pasadas, fue
posible mediante el fortalecimiento de la figura presidencial. La estructuracion del régimen
en la aprobacion de sus leyes y creacion de sus instituciones econdmicas se hizo mediante la
concentracion de las decisiones en el presidente. Es decir, el entramado legal e institucional
que transform6 los criterios basicos de reproduccion social del porfiriato, la figura
presidencial en particular y el Poder Ejecutivo en su conjunto, cumplieron el papel central.
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Los proyectos, las leyes y las negociaciones con las fuerzas politicas y los sectores
econdmicos se definieron en los espacios del poder ejecutivo que se convirtio en la pieza
engarzadora de la construccion del estado posrevolucionario. De esta manera, aunque la
inexistencia de democracia® fue inherente al proyecto de desarrollo econdmico posterior, la
construccion del régimen no implicé ausencia de acuerdos basicos ni de participacion de los
sectores econdmicos y politicos mas importantes.

Una explicacion de esta funcion del Ejecutivo parte de la destruccion del Estado porfirista
causada por el golpe militar de Victoriano Huerta y la Revolucion Constitucionalista, el
nuevo gobierno se constituyod por la fuerza de las armas. Hay que recordar que el primer
presidente de la revolucion electo fue Venustiano Carranza, auto nombrado Primer Jefe del
Ejército Constitucionalista. En esas funciones convocd y se llevo a cabo el Congreso
Constituyente de 1917, después del cual —en un proceso largo, complejo y dificil- se
establecieron las negociaciones que permitieron la elaboracion de las leyes que darian
sustento al proyecto de desarrollo econdomico. Los preceptos constitucionales fueron,
unicamente, el marco general que derivd en ese proceso de negociaciones dando por
resultado, hacia la década de los cuarenta, una coherencia entre el régimen e intervencion
economica.

Las funciones del Estado que se relacionan con lo econdmico son dos: la fiscalidad y la
regulacion. La primera surge de la necesidad de mantener un aparato administrativo como
soporte del Estado y que exige la definicion de sus fuentes de recursos y de los criterios para
su gasto. Dicho de otra manera, el costo y el beneficio del sostenimiento del aparato
gubernamental debe definirse distribuyendo de alguna manera entre los habitantes. Esa
manera especifica determina la fiscalidad que, en cada Estado, estd formada por los ingresos,
el gasto y la deuda publica. La segunda funcién deriva de la relacion del Estado con el
comportamiento econdémico y también exige la definicion de criterios. A esta parte
corresponden las leyes que norman las actividades econémicas donde la banca y la moneda
tienen un papel central por su funcion de intermediarias en la inversion, la produccion y la
comercializacion. Todo esto interviene en la construccion del régimen politico porque en las
decisiones sobre quiénes y como soportan econdmicamente el aparato estatal y sobre como se
distribuyen los recursos obtenidos y los espacios de explotacion de la riqueza de un pais,
estdn presentes los intereses que requieren arenas de negociacion, establecimiento de
criterios, procedimientos para plasmarlos en leyes, instituciones que las haga viables y
gobernantes que las apliquen.

Como en otras areas, la preponderancia del Ejecutivo en la estructuracion del Estado
mexicano posrevolucionario corresponde una subordinacion del Poder Legislativo, ya que el
Congreso otorgd a los presidentes, atribuciones extraordinarias para decidir en materia
economica. Este hecho puede constatarse si se observa que desde el periodo de
desestructuracion del régimen porfirista hasta la consolidacion del Estado posrevolucionario,
practicamente todas las decisiones trascendentes, de manera fundamental las leyes fiscales y
las que regulan el comportamiento econdémico fueron tomadas por el presidente de la
Republica en uso y ejercicio de las atribuciones extraordinarias que le otorgd el Congreso.”
La base de esto fue que para concretar los ideales de la Constitucion de 1917 sobre la funcion

36 Tomamos la definicion de “democracia” como procedimiento para elegir gobernantes propuesta por Samuel Huntington, La Tercera
Ola. La democratizacion a finales del siglo XX. Paidos, Barcelona, 1994, p 50.

57 Esta préactica no nace con la revolucion; ya habia sido utilizada por distintos gobiernos del siglo XIX.
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economica del Estado, era necesario instrumentar de manera muy concreta y operativa una
reasignacion radical de los espacios y funciones asignados a los sectores econdmicos durante
el régimen anterior.

El medio para organizar este cambio fue, precisamente, un conjunto de decretos por los
cuales el Ejecutivo asumi6 en los hechos una funciéon legislativa en materia de ingresos,
deuda, bancos y moneda.”® Esto no podia hacerlo el Congreso porque debia considerarse,
ademas de que los sectores involucrados en el movimiento revolucionario, aquellos que
viniendo del antiguo régimen eran indispensables para la reconstruccion econdémica y que,
por razones obvias, no estaban representados en las Camaras, fue el caso de los banqueros
nacionales y extranjeros. Si los gobiernos de la revolucion querian impulsar un proyecto de
desarrollo debian resolver este punto para obtener recursos y reconocimiento en el exterior.
Traemos a colacion el decreto del 8 de mayo de 1917, apenas una semana después de haber
tomado posesion como Presidente, Venustiano Carranza, porque es el referente de lo que se
convertiria en regla; a la letra dice:

“Se conceden al Presidente de la Republica, facultades extraordinarias en el Ramo de

Hacienda, Mientras el Congreso de la Union expide las leyes que deben normar en lo

sucesivo el funcionamiento de la Hacienda publica Federal.”

En el segundo articulo de este decreto se abri6 la puerta para la subordinacion al Ejecutivo,
pues no se fijo ninguna restriccion al mencionar que:
“El ejecutivo de la Union dara cuenta al Congreso del uso que haya hecho de las facultades
extraordinarias que por el presente se le confieren.”®

Con base en ese decreto los presidentes Carranza y Obregon tomaron sus decisiones para
hacer cambios en la Hacienda Pablica. Aunque en los hechos ya habia ocurrido, fue durante
la gestion del general Calles que el Congreso traspasd, formalmente, esa atribucion, la
presidente. A partir del 6 de enero de 1925, cuando fueron ratificadas las atribuciones
extraordinarias otorgadas al Presidente desde 1917, en el ramo de hacienda, en los decretos
aparecio, explicitamente, la autorizacion de legislar.®’ Al amparo de esas atribuciones, se
aprobaron, por ejemplo, la Ley Reorganizadora de la Tesoreria de la Federacion y la Ley
Organica de la Tesoreria de la Federacion que cimentaron el funcionamiento de la secretaria
de Hacienda y Crédito Publico

A partir del texto podria deducirse que quienes aprobaron ese decreto esperaban su aplicacion
por un tiempo breve. Pero después de Carranza, las atribuciones extraordinarias se utilizaron
para que los siete presidentes realizaran los cambios legales e institucionales que requeria la
actividad econdémica estatal. De hecho, las atribuciones extraordinarias entraron en desuso
cuando el nuevo Estado se habia consolidado.®

38 Diario Oficial, 14 de enero, 2, 10 y 16 de febrero de 1928. Tomado del articulo de Carmen Solorzano, “La construccion del régimen
posrevolucionario y las atribuciones econdmicas del Presidente”, Revista Estudios Politicos, FCPyS-UNAM, Num.3, enero-abril de 2000, p.
112.

59 Diario Oficial, 15 de mayo de 1917, Tomado de Carmen Solérzano, Op Cit.
5 1bid.
61 Diario Oficial, 9 de enero de 1925, Tomado de Carmen Soldrzano, Op cit.

62 o . . . . . . . o
La ultima vez que el Congreso aprobo atribuciones extraordinarias para que un presidente legislara en materia economica fue el 1° de
junio de 19142. Manuel Avila Camacho las utilizo entre esa fecha y mayo de 1945.
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En esta dindmica la fundacion del Banco de México levantd un segundo pilar de la actividad
econdémica estatal puesto que inici6 la construccion de un nuevo sistema bancario. Las
relaciones entre gobierno y banqueros se restablecieron durante el gobierno del presidente
Obregdn, a partir del decreto del 31 de enero de 1921 que reglamento la liquidacion y
devolucion de los antiguos bancos de emision a sus antiguos duefios. Pero el acuerdo
fundamental se ciment6 cuando a principios de 1924, ultimo afio del gobierno de Obregon se
celebrd la primera convencion nacional bancaria, organizada por el secretario de Hacienda
Alberto J. Pani; se inaugurd el 2 de febrero y asistieron representantes de 41 establecimientos
entre antiguos bancos de emision, refaccionarios e hipotecarios; bancos extranjeros que
operaban en México y casas comerciales que realizaban operaciones de crédito.”

La formulacion de las leyes que fundamentaron la construccion del sistema bancario a partir
de 1924 derivo de acuerdos establecidos entre el Ejecutivo Federal y los banqueros de
manera directa y hasta la expropiacion de los bancos que realiz6 el presidente Jos¢ Lopez
Portillo en 1982, que éste realizé de manera unilateral para responder a la fuga de capitales de
la época. En las discusiones y negociaciones que llevaron a tales acuerdos el Congreso, como
tal, no tuvo participacion: la legislacion se formul6 entre el Ejecutivo y una comision de
surgida en la Convencion Nacional Bancaria.** Un elemento que refuerza la concentracion
del poder de decision econdémica en el presidente de la republica es que el otorgamiento de
concesiones bancarias es atribucion del Poder Ejecutivo.®

En materia de educacion el articulo tercero constitucional garantiza el derecho a la educacion
universal, publica y gratuita, que debe ser democratica, humanista y nacionalista y de
solidaridad internacional; ademds, obliga a que la educacion privada se ajuste a los
programas oficiales. Asi, la educacion es responsabilidad del Estado. En trabajo, el articulo
quinto, establece el derecho al trabajo libre y retribuido, garantizado por el Estado. El articulo
27 sefiala los principios relativos a las formas que puede adoptar la propiedad de las tierras,
aguas, bosques, riquezas del subsuelo y suelo, asi como los usos a que pueden destinarse a fin
lograr el desarrollo equilibrado del pais y mejorar las condiciones de vida de la poblacion. La
unica limitante es el interés publico, que corresponde al Estado definir.

Otros aspectos que regula la Constitucion: el articulo 28 prohibe los monopolios, estancos,
exenciones de impuestos y otras restricciones y prohibiciones para proteger la industria, y
garantiza la libre concurrencia e igualdad de oportunidades en el mercado, evitando
prejuicios al publico. Sin embargo, establece el monopolio estatal en la acufacion de
moneda, correos, telégrafos, radiotelegrafias y emision de billetes. En consecuencia, el
Estado debe adoptar las formas de agregacion econdmica y administrativa que considere
necesarias, y el articulo 31 sefiala la obligacion de los mexicanos de contribuir proporcional y

63 -, . . . P -y . . . .
Unicamente los tres primeros tipos de bancos tenian concesion del gobierno para operar, los extranjeros y las demas casas comerciales lo
hacian sin autorizacion. Carmen Soldrzano, op. cit. 129-133.

La convencién sesiond en seis ocasiones, nombro una Comision Permanente que funciond nueve meses (de marzo noviembre de 1924) y
fue la encargada de realizar y revisar disposiciones legales que destrabaran los conflictos producidos por el conflicto armado.

65 Ha sido asi tanto en la Ley Bancaria de 1897, que dio directamente al “Ejecutivo de la Unién” la atribucion de otorgar las concesiones,
como en la legislacion de 1932 y posteriores, segun la cual las concesiones son del gobierno federal y las otorga la Secretaria de Hacienda.
Ademas, el acuerdo central de la convencion bancaria de 1924, que significé una diferencia sustancial con el régimen porfirista, fue la
aceptacion de la fundacion de un banco central, en manos del gobierno, que concentraria la emision de moneda y coordinaria la actividad
crediticia de los bancos comerciales; dando paso a la creacion de un sistema bancario distinto. Significo que los banqueros aceptaron que el
estado les asignara una fuente de explotacion distinta a la que tenia: pasaron de obtener ganancias por la emision de billetes, ahora facultad
exclusiva del gobierno, a buscar obtener beneficios por el otorgamiento de créditos. Esta bien sefialar que cierto que la fundacion de un
banco inico de emision habia sido a probada en el articulo 28 de la Constitucion de 1917 no pudo fundarse hasta que se establecio la
confianza en el gobierno por parte de los banqueros.
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equitativamente a financiar los gastos publicos. Por consiguiente el Estado queda facultado a
fin de allegarse los recursos necesarios para realizar sus actividades.

Ademas, el articulo 73 senala las facultades econdmicas que ejerce el Estado a través del
Congreso de la Unidn, y que son: imponer contribuciones para cubrir el presupuesto; sentar
las bases para la celebracion de empréstitos, reconocimiento y pago de la deuda; facilitar el
comercio interestatal; crear y suprimir empleos federales; establecer casas de moneda; fijar el
tipo de cambio y adoptar un sistema general de pesas y medidas; expedir la Ley Orgénica de
la Contaduria Mayor y, en la fraccion X, expedir las leyes necesarias con el objeto de hacer
efectivas todas las facultades concedidas a los poderes.

El articulo 74 menciona las siguientes atribuciones econdmicas de la Camara de Diputados:
vigilar las funciones de la Contaduria Mayor, nombrando a los jefes y empleados; examinar,
discutir y aprobar anualmente los presupuestos de egresos de la Federacion y del Gobierno
del Distrito Federal y revisar la cuenta publica del afo anterior. El articulo 75 sefala que al
aprobar la Cémara de Diputados el presupuesto de egresos, indicard la retribucion
correspondiente a un empleo establecido por la ley.

Dentro del articulo 89, estdn contenidas las siguientes facultades y atribuciones economicas
del presidente de la Republica: proveer en la esfera administrativa la estricta observancia de
las leyes; nombrar secretarios de Estado, procurador de la Republica, secretario de Seguridad
Publica y procurador del Distrito Federal, ministros, agentes diplomaticos y consulares,
empleados superiores de Hacienda, magistrados y ministros del Poder Judicial, oficiales del
ejéreito, la armada y la fuerza aérea, asi como disponer de estas fuerzas; dirigir negociaciones
diplomaticas y celebrar tratados; convocar a sesiones extraordinarias en el Congreso; habilitar
puertos, aduanas maritimas y fronterizas; conceder indultos y otorgar privilegios a
descubridores, inventores o perfeccionadores de la industria, y todas aquellas que le confiere
la Constitucion. Al parecer, la actuacion econdmica del presidente parece restringida. Sin
embargo es amplia, pues permite a €ste tomar todas las medidas necesarias para procurar el
impulso de la produccion interna, ajustando las exportaciones como forma adecuada de
competencia de nuestro pais en el mercado internacional.

En suma, la legislacion constitucional permite una amplia intervencion estatal en todos los
Ordenes de la vida econdmica. El instrumento juridico marca, pero no necesariamente
determina ni compromete la accion del Estado.

2.2 El camino de la transicion mexicana: de la desestabilizacion del modelo
econdmico y politico hegeménico a la alternancia

La disposicion hegemonica del caso mexicano® consistia en que, atin cuando existian varios
partidos, el sistema en su conjunto se centraba en el PRI y el resto se colocaba en su periferia,
donde jugaban un papel secundario. En este modelo, la competencia electoral era minima y

66 La definicion de partido hegemonico la tomamos de Giovanni Sartori, op cit., pp. 277-289.
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no existia posibilidad efectiva de alternancia en el poder, ni siquiera en lo que tocaba a las
autoridades locales. El caracter corporativo del PRI derivaba de la integracion practicamente
obligatoria para ciertos grupos sociales, definidos a partir de su adscripcion ocupacional. La
alta burocracia de estas organizaciones jugaba un papel de intermediacion politica a través de
la representacion funcional de intereses y de un eficaz control sobre sus agremiados. Estas
caracteristicas permitieron el desarrollo de un sélido marco institucional destinado a canalizar
la participacion ciudadana, lo que garantizo una gran estabilidad al sistema en su conjunto.

Para analizar las posibilidades y limites estructurales que tiene un proceso de cambio politico
hacia una mayor democratizacion, apertura o pluralismo es necesario tomar en cuenta que,
primordialmente, la inestabilidad politica deriva de la combinacion de, por una lado, un ritmo
acelerado de cambio social y el ingreso de nuevos grupos a la participacion politica, y, por
otro, el desarrollo més lento de las instituciones politicas. También es necesario tomar en
cuenta que en el caso del México actual, la existencia de un andamiaje institucional complejo
puede imprimir inicialmente un ritmo lento a los procesos de cambio y de modernizacion
politica. Ciertamente, la existencia de un marco institucional desarrollado es garantia de
mayor estabilidad, pero también es un factor de resistencia ante cambios politicos rapidos que
involucren un rapido y acelerado proceso de cambio de una forma de régimen a otra. En este
escenario, la pauta del cambio democratico es necesariamente gradual, pero con mejores
posibilidades de consolidarse.

Ahora bien, los procesos de cambio politico presentan diversas modalidades. Puede afectar a
solo una de las dimensiones caracteristicas del régimen y dejar a las demas casi intactas. En
este caso se trata de una liberalizacion, de reforma dentro del régimen, cuyo efecto es
asegurar la continuidad del sistema en su conjunto. En un proceso de cambio de régimen, de
transicion hacia otro tipo de régimen, la mayor parte de las caracteristicas constitutivas sufren
modificaciones e implican un cambio global. Una tercera variante consistiria en que el
cambio en una de las dimensiones tuviese efectos en cadena sobre el equilibrio global de los
demas.

El sistema electoral de partidos de un sistema politico son instituciones cuyo papel especifico
depende de la disposicion global de dicho sistema. Las elecciones competitivas son, por
excelencia, el método preferido de los regimenes democraticos para regular la transmision de
poder. En el caso de regimenes donde el juego es mas cerrado, las elecciones pueden ser un
arma estratégica para aquellos agentes que desean promover un cambio hacia formas mas
abiertas de juego politico y, a través de ellas lograr la incorporacién de nuevos grupos a la
arena electoral. No obstante existen circunstancias bajo las cuales el sentido de la eleccion no
es primordialmente el de regular la transmision de poder o de abrir espacios a nuevos grupos;
es también la de legitimar el ejercicio gubernamental de una élite o, incluso, reforzar su
unidad y cohesion internas. Tal fue el caso de México.

Hasta principios de los afios setenta las circunstancias econdmicas y sociales prevalecientes
favorecieron el mantenimiento del modelo politico instaurado en los finales de los afios
veinte y afianzado en los cuarenta. Sin embargo, una serie de variables empezaron a
modificar el contexto global del pais. A nivel econémico, el agotamiento del modelo de
industrializacion por sustitucion de importaciones, la crisis de las finanzas publicas, el déficit
del sector externo, el elevado monto de la deuda externa, asi como la aparicion de tendencias
recesivas e inflacionarias, fueron fendomenos que generaron severas dificultades a la
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economia mexicana. En el terreno de la politica econdmica, la ineficiencia del gigantismo
gubernamental y las cambiantes politicas publicas, terminaron por afectar fuertemente el
ingreso real de las clases populares, sustento tradicional del PRI. En el terreno social, el
acelerado crecimiento demografico, la urbanizacion y la incorporacion de contingentes
mayores de ciudadanos a la educacion fueron factores que contribuyeron a modificar sus
actitudes hacia la politica y minar las bases del sistema clientelar-corporativo.

En el ambito politico, se registraron cambios en los criterios de reclutamiento de la elite
politica, divergencias en su seno respecto de la politica econémica, asi como desgaste y
perdida de legitimidad de los mecanismos de intermediacion entre el estado y la sociedad
civil. Paralelamente, en el sistema electoral se presentaron problemas inquietantes como el
creciente abstencionismo de la ciudadania y el avance electoral del PAN. Por el otro lado,
surgieron movimientos sociales que recurrieron a canales no electorales para expresar su
descontento. Su existencia reveld claramente la incapacidad del sistema de partidos, y de su
disposicion hegemonica en torno al PRI, para asegurar una participacion politica alta dentro
de los cauces establecidos por el sistema.

2.2.1 La desestabilizacion economica

En México la crisis mundial de los setenta, producto de los elevados precios del petréleo,
coincidié con el sexenio de Luis Echeverria y con el fin de los afios de estabilidad, de
sostenida industrializacion del pais, de altas tasas de ganancia, de minima inflaciéon y plena
seguridad en las inversiones.”” El agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones,
desarrollado durante tres décadas sucesivas, trajo como consecuencia mas de diez afios de
crisis econodmica, con sus depredadores fenomenos de recesion, inflacion, fugas de capitales y
conversion del pais en tributario de los grandes centros financieros, Con todo el ese dafio la
estructura productiva existente, se contrajo el mercado interno, se deterioraron de manera
dramadtica las condiciones de vida de la mayoria de la poblacién mexicana, se caus6é una
grave descapitalizacion y empobrecimiento del campo, dejoé sin empleo a millones de
trabajadores y llevo a la quiebra miles de empresas, especialmente medianas y pequefias, pero
también a algunas grandes salvadas con los recursos publicos.

Al lanzarse hacia delante, durante la gestion de Lopez portillo, la plataforma petrolera del
pais, cuando el precio del crudo subia incontenible en el mercado mundial, las cuentas del
Estado parecian al fin estabilizarse y generar un efecto de multiplicacion econdémica hacia los
negocios privados. Pero ya la crisis estaba en curso. En los afios anteriores a 1976 la
economia nacional crecia bajo una presion del gasto publico que se expandia como magia sin
que la recaudacion fiscal se incrementara realmente. El consumo rebasaba la inversion
productiva, hasta que el petroleo se presentd como la salvacion. “Seremos ricos”, afirmo
Jorge Diaz serrano, entonces director de PEMEX, y, tras esta efusion, los grupos financieros
acumulaban grandes cantidades de dinero liquido, pero no impulsaban suficientemente la
inversion productiva privada.

Cuando el precio del petroleo cayd en 1981, el Estado y las mayores empresas privadas
habian incrementado sus deudas con el extranjero. El pais acrecent6 rapidamente su caracter
de nacion deudora y sus obligaciones de pago no tenian relacion con su produccion y

67 Desde 1971 se observd se observd una tendencia hacia el descenso del ritmo de crecimiento en la economia junto con el persistente
aumento en la inflacion. El déficit comercial emprendi6 un aumento sostenido, al tiempo que se iniciaba el crecimiento de la deuda externa.
En 1976 se produjo la primera devaluacion del peso después de varias décadas y la primera gran fuga de capitales. Jos¢ Valenzuela Feijoo
El capitalismo mexicano en los ochenta. ;Hacia un nuevo modelo de acumulacion?, México, ed. Era, 1988, p. 167-187.
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exportaciones. La crisis del petroleo fue la supresion subita del paréntesis del auge mundial
del crudo y del aumento de la plataforma de exportacion de PEMEX. Pero no solo eso.
Detras de todo, la crisis econémica existia, pero ahora se presentaba con mayor fuerza, pues
el pais estaba mucho mas endeudado y las finanzas publicas se encontraban en total
bancarrota: al dia siguiente de la expropiacion de la banca privada, el Banco de México no
tenia, sencillamente, divisas; todas las habian sacado del pais los duefios del dinero.®®

Al finalizar el sexenio de Lopez Portillo, en visperas de la toma de posesion de Miguel de la
Madrid, la economia nacional fue sacudida por una fuerte crisis financiera. México carecia de
dolares para pagar su deuda externa de mas de 80 mil millones. Surgi6 el panico en
Washington, Nueva Cork, Frankfurt y Londres, donde se temia que otros deudores
latinoamericanos siguieran su ejemplo y se declararan en moratoria. Si ese hubiera sido el
caso, los bancos estadounidenses, europeos y japoneses se habrian enfrentado a pérdidas
enormes, lo cual hubiera planteado una amenaza para los mercados financieros mundiales. El
precio de la principal exportacion mexicana (el petroleo) habia caido en picada, los tipos de
interés habian volado hacia arriba y los mexicanos ricos habian sacado del pais miles de
millones de dolares. El gobierno estadounidense, el FMI y los bancos comerciales se
apresuraron a ofrecer un paquete crediticio de “rescate” a México. Estos nuevos préstamos le
permitieron continuar pagando intereses pero no amortizar la deuda. El rescate tuvo un
precio: México se vio obligado a adoptar un plan de austeridad aprobado por el FML® El
objetivo clave era reducir el déficit publico inflacionario, que suponia el alto porcentaje del
15% del PIB. Esto significo eliminar por fases los subsidios gubernamentales a los alimentos
y a los servicios publicos. También tuvo que reducir sus barreras arancelarias, con lo que se
pretendia estimular la eficiencia industrial y una mayor competitividad en los mercados de
exportacion mundiales.

En 1982, ano de arribo de Miguel de la Madrid a la presidencia de la Republica, marcé el
inicio de la insolvencia hacendaria del Estado: Después de tres afios consecutivos de fuerte
crecimiento economico (tasas historicas de 8%), impulsado por los ingresos petroleros
extraordinarios y fécil acceso al financiamiento externo, en 1982 la inflacion se dispar6 hasta
casi el 100%, el PIB descendi6 por primera vez desde los afios cincuenta, los salarios cayeron
en 12%, el peso se devalud en 272% en el lapso de un afio, el déficit del sector publico fue
equivalente a un 18% del PIB y se fugaron capitales por 22 mil millones de dolares
estadounidenses. La nacionalizacion de la banca privada y el control de cambio en ese mismo
afio, terminaron por empeorar en manejo macroeconémico y desataron efectos politicos de
deslegitimaciéon y repudio en sectores sociales fundamentales para la economia y la
estabilidad politica.

Desde el inicio de su gestion, Miguel de la Madrid siguid al pie de la letra las prescripciones
del FMI, pero al precio de inducir una profunda recesion. En 1985, los salarios reales habian
caido un 40% con respecto a 1982, y el nivel de vida descendi6 atn mds una vez que
finalizaron los subsidios sobre los alimentos de la dieta basica. Por otro lado, las

68 José Lopez Portillo calculd 14 mil millones en cuentas bancarias en el extranjero, 30 mil millones en propiedades y 12 mil millones en
mexdolares (Cfr. José Lopez Portillo, “Sexto Informe de Gobierno”, en Los presidentes de México ante la nacion, Camara de Diputados,
Meéxico, 1985.

69 Esto se realiz6 por medio de la llamada Carta de intencion, firmada por el gobierno de México el 10 de noviembre de 1982. el programa
de ajuste estipulado en este documento debia tener una vigencia de tres afios correspondientes a 1983,1984 y 1985, y que claramente
correspondian al gobierno de De la Madrid. Rocio Guadarrama “Politica econdémica y proyecto nacional” en German Pérez y Samuel Leon
(coords.), 17 Angulos de un sexenio, ed. Plaza y Valdés, México, 1987, pp. 35-70
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importaciones aumentaron y en consecuencia se incrementd la demanda de divisas y
sobrevino la disminucién de las reservas en 2,328 millones de ddlares durante ese afio, a su
vez, esa situacion aument6 seriamente las presiones sobre la moneda nacional, la cual se vio
nuevamente sometida a devaluaciones drasticas: el dolar en el mercado libre paso de $248.27
a $340, equivalente a un brusco aumento de 36.9%, porcentaje superior a la devaluacion de
todo el afio de 1984.

En el segundo semestre de 1985 se sumaron a esa situacion, de por si dificil, por un lado los
sismos ocurridos en el mes de septiembre que, en el aspecto estrictamente econdémico,
causaron efectos directos sobre la balanza de pagos en cuanto a la baja en el turismo
extranjero, reduccion de las exportaciones y mayores importaciones por motivo de la
reconstruccion, lo que obviamente implicé mayores gastos del sector publico. Por otra parte,
ocurrid6 una nueva caida en los precios internacionales en los precios del petroleo, que
provoco un severo impacto en la economia mexicana, todavia dependiente de dicho
energético a pesar del aumento de las exportaciones no petroleras.

Un nuevo desplome de la economia golped con fuerza a la sociedad mexicana, en medio de
los graves estragos sociales dejados por los temblores. Precisamente ese mes de septiembre,
la inflacion se acelerd bruscamente hasta alcanzar la cifra de 132.5%, con fuertes prondsticos
a continuar en rapido ascenso, a fines de afo, el dolar libre llegé a cotizarse a $450 a la venta,
y el controlado a $372. En medio de estas dificultades y presionado por los acreedores
internacionales, el gobierno de Miguel de la Madrid, decidié adoptar un cambio radical en la
politica econdmica, un nuevo énfasis que iba a ser caracterizado como “liberalizacion”.” El
programa contaba con dos pilares fundamentales: uno era reducir y reformar el papel
econdomico del estado, lo que se iba a efectuar mediante un programa de privatizacion de las
compaiiias estatales.”

El segundo componente de la nueva politica era la liberalizacion comercial y la apertura de la
economia, que se iba a demostrar de modo fehaciente por la entrada de México en el Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio (GATT) en septiembre de 1986, lo que significaba un
compromiso a largo plazo para la reduccion de barreras para las importaciones del exterior.
Pronto comenz6 a rebajar y eliminar de forma gradual sus aranceles y a fomentar sus
exportaciones, especialmente las que no tenian que ver con el petrdleo. En la practica, estos
cambios supusieron un abandono casi total de las medidas de posguerra de sustitucion de
importaciones.

Esta decision, tomada en 1985, seguramente obedecié a restricciones internas, presiones internacionales y calculos pragmaticos del
gobierno, pero indudablemente también al analisis y conviccion del circulo intimo de decision. El proceso de sucesion, que favorecio a
Carlos salinas de Gortari, puso de manifiesto la conviccion de la clase politica en una nueva concepcion de la rectoria gubernamental.

7 Al comienzo del gobierno de Miguel de la Madrid, en diciembre de 1982, habia 1,115 entidades que se convirtieron en 1,216 con las 61
nuevas empresas (en su mayoria fusiones de antiguas) que se crearon en el lapso. Hasta agosto de 1988 se habia autorizado la
desincorporacion de 722 entidades: 260 por liquidacion, 136 por extincion, 80 por fusion, 28 por transferencia y 218 por venta, que sumadas
a las 48 desincorporadas por ley (se abandona toda empresa con participacion estatal con participacion minoritaria), arrojan un total de 770
entidades, equivalentes a un 63% del total del aparato estatal. De los 722 procesos autorizados, habian concluido, en agosto de 1988. 67
fusiones, 146 liquidaciones, 105 extinciones, 24 transferencias y 112 ventas, es decir, 464 procesos en total. Rocio Guadarrama, op. cit. pp.
51-67
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En julio de 1986, el pais necesitd de otro paquete crediticio de sus acreedores extranjeros.”
Una vez mas, se le exigia que bajara su déficit publico (por debajo del 8% del PIB en 1984,
pero cercano al 15% en 1986) y que redujera mas su proteccionismo. Para solucionar el
déficit, el gobierno recurrio al crédito interno, volvid a aplicar medidas restrictivas en el gasto
publico y disminuy6 el financiamiento de las empresas, la inversion publica se redujo en
momentos en que los sectores productivos requerian de mas crédito, cuya escasez provoco
que ademads que subieran las tasas de interés. Otra medida del gobierno consistié en aumentar
los instrumentos de ahorro no bancarios, como los certificados de la Tesoreria de la
Federacion (Cetes), petrobonos, etcétera, para captar recursos y financiar sus gastos.

En ese afio, el nivel de empleo en la industria manufacturera, que se habia recuperado en
1985, volvid a contraerse, y el salario real se redujo drasticamente. Asi, las clases
trabajadoras perdieron casi la mitad del poder adquisitivo y se enfrentaron cada vez en mayor
grado a la dificultad de encontrar empleo o de preservar el que tenian. Pero no solo las clases
trabajadoras sufrieron los efectos de la crisis econdmica, también fueron seriamente afectadas
las personas (alrededor de 375 mil) pertenecientes a la clase media y con alta capacidad de
ahorro, que invirtieron sus capitales en la Bolsa Mexicana de Valores, alentadas por el auge
experimentado por esa organizacion financiera. El incentivo de las altas tasas de interés en la
Bolsa, que ofrecian mayor rentabilidad a menor plazo, sumado al hecho de que las utilidades
de las empresas eran bastante atractivas, hizo que las operaciones bursatiles constituyeran una
opcidn de inversion que, orientada normalmente a un sector exclusivo de los inversionistas,
se habia vuelto masiva al ponerse al alcance de un publico (con capacidad de ahorro) sin
experiencia en ese tipo de operaciones, que quiso aprovechar la oportunidad de ganar dinero
facil y rapido, haciendo crecer la demanda de acciones a un nivel desorbitado.

A los factores negativos inherentes al proceso interno de especulacion en la Bolsa de Valores,
se sumo la caida de las Bolsas ocurrida de manera simultanea en otras partes del mundo. Al
desplomarse los indices bursatiles en Nueva York, la debilidad de la Bolsa mexicana no pudo
resistir y sobrevino la caida incontrolable el 19 de octubre de 1987, dejando como secuela la
inmediata fuga de capitales, y una devaluacion drastica que elevo al dolar a 2 mil 200 pesos.”

A comienzos de 1988, el gobierno de Miguel de la Madrid podia ver pocas perspectivas de
alivio. La inflacion se habia acelerado a una tasa anual de 143%, el déficit del sector publico
se aproximaba al 19% del PIB, y el mercado de capital interno habia sido sacudido por una
caida del 75% en el mercado de valores mexicanos. No obstante, en diciembre de 1987 llego
otra infusion de capital organizada por Estados Unidos. Dentro de un esquema complejo,
M¢éxico compraria bonos estadounidenses para colocarlos como garantia contra los préstamos
de bancos comerciales. El movimiento no ofrecia perspectivas de alivio de la gran deuda que
se habia vuelto claramente impagable.

2.2.2 Los limites de la hegemonia priista

& El nuevo crédito se le otorgd a México a través del Plan Baker, el cual refinancio también parte de la deuda externa. Para obtenerlo, el
gobierno tuvo que iniciar su Programa de Aliento y Crecimiento, aplicod severas politicas de austeridad, aceler¢ el ingreso del pais al GATT
y firmé un acuerdo stand by con el FMI

Uno de los puntos nodales del Plan Baker establecia la predisposicion por parte de los paises deudores a adoptar politicas econdmicas
orientadas hacia un crecimiento sostenido (el lema del Plan Baker era “crecer para pagar”).

73 En la fecha mencionada la Bolsa Mexicana de valores tuvo una caida espectacular de mas de 52 mil puntos. En el curso de todo octubre
de aquel aflo la actividad bursatil cayé 41.8%, afectando severamente a los principales jugadores de la Bolsa, y permitiendo, que los grandes
accionistas, expertos en la actividad bursatil, sacaran de aquel “rio revuelto” empresas adquiridas hasta en mas de un 20% por debajo de su
valor en libros.
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La ¢lite politica mexicana habia depositado en el PRI dos funciones primordiales: una, la de
incorporar en sus estructuras a la red de organizaciones clientelares y corporativas que
aseguraban el control de la participacion social. La otra fue la de convocar en los comicios a
las amplias mayorias que la élite necesitaba para refrendar su legitimidad politica. Ambas
tareas recayeron en organizaciones corporativas y clientelares de los sectores del partido, que
fueron las que se encargaron de organizar las maquinarias electorales. Ambas acompaiadas
por un sistema de gestion gubernamental eficaz que le permitia responder a las demandas
sociales que se le presentaban, como era un manejo adecuado de las variables
macroeconémicas, creacion de fuentes de empleo, institucionalizacion de acciones de
bienestar social: creacion del IMSS, construccion y habilitacion de escuelas publicas, entre
otras.

Como la participacion del PRI en las elecciones, se apoy6 en las organizaciones sectoriales y
en los grupos locales de interés, éste no desarrolld propiamente una maquinaria electoral
autébnoma. Por ende, para participar en los comicios y para movilizar un niimero elevado de
sufragios a favor de sus candidatos, requeria del apoyo de la red clientelar-corporativa. Sin
embargo, los métodos utilizados por ésta le significaron a la élite costos politicos cada vez
mayores. Los sectores del partido, confrontados ante una sociedad crecientemente urbana,
plural y compleja, fueron perdiendo su habilidad para cumplir correctamente con sus
funciones movilizadoras y surgieron los casos de manipulaciones legitimas dentro del
proceso electoral. Asi, en tanto que agentes de la accion electoral, las maquinas electorales
sectoriales entraron en contradiccidon con la funcién legitimadora que supuestamente debian
tener los comicios.

El reclamo de nuevos espacios de representacion se presentd tanto en la esfera externa del
PRI como dentro del mismo aparato partidario. Por una parte el crecimiento del aparato
estatal y la especializacion que ello fue exigiendo, provocod un foco de tension dentro de la
elite gobernante. La centralizacion de las facultades decisorias en la ctspide burocratica fue
poco a poco privilegiando la carrera administrativa frente a la partidaria. El compromiso o
siquiera el transito por las filas del PRI fueron dejando de ser requisitos para la movilidad
politica. A partir de entonces, los candidatos a la Presidencia ya no tuvieron experiencias
previas como candidatos priistas.”

Se registraron cambios en los criterios de reclutamiento de la elite politica, divergencias en su
seno respecto de la politica econdmica, asi como desgaste y perdida de legitimidad de los
mecanismos de intermediacion entre el Estado y la sociedad civil. Paralelamente, en el
sistema electoral se presentaron problemas inquietantes como el creciente abstencionismo de
la ciudadania y el avance electoral del PAN, y por otro sentido, durante la primera mitad de
los afios setenta, surgieron nuevos partidos politicos y junto con otros que habian vivido en la
clandestinidad como el Partido Comunista, demandaron su ingreso a la lucha institucional.
Por otra parte, surgieron movimientos sociales que recurrieron a canales no electorales para
expresar su descontento. Estos abarcaron desde los que se denominaron de insurgencia
sindical y que luchaban contra las corporaciones inscritas dentro del PRI, hasta los que
empezaron a exigir mas alld de las organizaciones tradicionales, definidas por el lugar

7 Desde 1970 hasta la candidatura de Francisco Labastida en el 2000 (sin contar con la fallida candidatura de Luis Donaldo Colosio en
1994), los candidatos de PRI a la Presidencia surgieron como siempre del grupo de secretarios de Estado del gobierno saliente, pero ya no
tenian experiencia en lides electorales, sino inicamente en cargos administrativos incluso dentro del mismo partido como en el caso de Luis
Echeverria.
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ocupado dentro del proceso productivo (las corporaciones tradicionales), tales como los
movimientos urbanos. No fue solo por falta de espacios de representacion politica; también
aparecieron movimientos que reclamaban nuevos esquemas de representacion social.
Paralelamente brotaron movimientos de guerrilla urbana y rural que evidenciaron en forma
dramatica el agotamiento; su existencia reveld claramente la creciente incapacidad del
sistema de partidos, y de su disposicion hegemonica en torno al PRI, para asegurar una
participacion politica alta dentro de los cauces establecidos por el sistema.

La respuesta del gobierno fue flexible en el campo politico-electoral y en 1977 promovio la
aprobacion de una ley electoral que por primera vez en la historia contemporanea de México
abria la oportunidad de que se registraran nuevos partidos politicos, ampliando la oferta
electoral. Paralelamente, se introdujo una féormula mixta de representacion politica en la
Camara de Diputados para dar cabida a las minorias politicas y pluralizar la representacion.
La primera iniciativa directa de cambio dentro del régimen provino de la propia elite
gubernamental. Ciertamente, ésta pretendia dar solucion al problema planteado por la crisis
que vivid el sistema de partido hegemoénico en la eleccion presidencial de 1976, a los
innumerables movimientos sociales que irrumpian en la participacion politica, ya fuese por
medios extralegales (los movimientos guerrilleros urbanos y rurales) o por fuera de los
canales de control institucional (movimiento estudiantil de 1968, la oleada de las huelgas y
movilizaciones del sindicalismo independiente de 1970-1976). Pero ninguno de esos
movimientos planteod, directamente la reforma del sistema electoral y de partidos. Mas bien,
fuero la lectura que la elite politica tuvo de esos acontecimientos, y las conclusiones que
extrajo en el sentido de que minarian su estabilidad y legitimidad, lo que la llevo a auspiciar
la reforma politica de 1977, a modificar el sistema electoral. Esto lo hizo con el objetivo de
conservar, sin cambios de fondo, las demas variables del régimen y de ofrecer una salida
institucional a esa creciente participacion politica de la sociedad. Se trataba propiamente de
un proceso de cambio dentro del régimen, es decir, de una liberalizacion politica.”

Por el contrario, la respuesta oficial en el terreno politico-sindical fue muy autoritaria, ya que
se cerr6 los reclamos a la apertura. Y es que lo estaba en juego eran los intereses y el control
de las bases mismas del poder politico en México, la estructura corporativa. A pesar de que
en esos mismos afos, la directiva priista de entonces planted la necesidad de realizar una
reforma interna del PRI tanto para definir nuevas estrategias de accion frente a los retos que
planteaba la cambiante realidad nacional como para revitalizar las relaciones internas del
partido, los intentos fallaron.”

La gran paradoja fue que el aliento que el gobierno dio a las elecciones a través de la reforma
politica de 1977, ocurrié no en el momento de mayor tension politica sobre el sistema (tres
afios antes), sino en una coyuntura favorable para el mismo. La bonanza econémica que se

s Como proceso politico, la liberalizacion politica de un régimen mexicano presenta caracteristicas peculiares con respecto a los procesos
de democratizacion. En términos generales, el primero es un proceso de apertura gradual y controlada por la propia elite en el poder como
respuesta institucional a la emergencia que ha puesto en riesgo la estabilidad o la propia continuidad del régimen. A través de este proceso
de flexibilizan, en una direccion supuestamente democratica, los limites tradicionales impuestas al pluralismo social de los partidos, y a la
competencia politica, pero sin extenderse ni reconocerse plenamente sus prerrogativas. La democratizacién, por su parte, constituye un
proceso de efectiva ampliacion de los derechos politicos y civiles, producto de acuerdo o negociaciones entre (y reconocimiento de)
practicamente todas las fuerzas politicas actuantes, cuyo desenlace 16gico lo constituye la instauracion de un arreglo institucional, normas y
valores reconocidamente democraticos. Jaime Cardenas Gracia, “Acerca del marco teodrico de las transiciones politicas”, en Las transiciones
a la democracia, ed. Porria/Fundaciéon Cambio XXI, México, 1993, pp. 111-135.

76 Durante la administracion del presidente Luis Echeverria, el presidente del PRI, Jesus Reyes Heroles propuso reestructurar al partido y a

sus procedimientos para adaptarlo a las nuevas circunstancias, pero nada se logro hacer. Ignacio Marvan, “La dificultad del cambio.
1968-1990”, en El partido en el poder. Seis ensayos, El Dia en libros-IEPES, México, 1990, pp. 225-289.
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vislumbraba con el aumento internacional de los precios del petréleo y el nuevo
entendimiento dentro de la elite gobernante al inicio del sexenio de Lopez Portillo, facilitaron
la puesta en marcha de la reforma. Ademas, en muy poco tiempo la oposicion pudo
capitalizar el gesto reformista de la administracion, cuya intencion habia recobrar la
legitimidad para el gobierno y reforzar la cohesion interna de los priistas.

La evolucion politica de México, desde la reforma politica de 1977 hasta antes del otofio de
1987, siguid claramente las pautas de un proceso de liberalizacion. A partir de esta ultima
fecha, la division de la élite politica, manifiesta en la ruptura del grupo cardenista con el PRI;
la busqueda del apoyo electoral por parte de aquél, y la decision de una porcidon importante
del electorado de manifestar su malestar a través del voto a favor de Cuauhtémoc Cardenas.
Tuvieron consecuencias tales que desbordaron los cauces de la liberalizacion impulsada por
la propia élite. Este rebase y el desdibujamiento del sistema de partido hegemonico,
acercaron al régimen mexicano a la posibilidad de adentrarse en un proceso de transicion
democratica. Lo sucedido en 1988 puso a la reforma del PRI y al sistema electoral en el
vértice del proceso de cambio politico en el periodo.

2.2.3 La disputa en la élite gobernante

Al inicio de los afios ochenta, empez6 a despuntar la crisis econdmica y en sus intentos por
controlarla, el gobierno mexicano lanzé medidas de recorte presupuestal y reduccién de
subsidios que incrementaron la inconformidad de la poblacién. Fue entonces que las
elecciones adquirieron relevancia politica en la medida que lo que se ponia en juego era el
derecho de la elite priista a seguir gobernando el pais, sin que dicho derecho estuviese
apuntalado, como tradicionalmente lo habia estado, por las promesas del crecimiento
economico y las politicas de beneficio social. La crisis econdmica ejercié un impacto
negativo sobre el grupo politico en el poder, agravando su crisis de legitimidad y la perdida
de confianza de algunos sectores sociales, tanto de derecha como de izquierda, que antes
otorgaban su voto al partido oficial y que ahora se decidieron a buscar otras opciones
partidistas ante lo que consideraron el creciente desprestigio del PRI producido por su
ineficacia al frente del gobierno.

La reforma politica de 1978, tuvo un gran éxito en su cometido al lograr atraer
paulatinamente a la mayor parte de las fuerzas politicas activas a la arena electoral. No
obstante, en las elecciones federales de 1985 y en las locales de Chihuahua en 1986, la
credibilidad de las instituciones que derivaron de aquella electoral se vio cuestionada. A ello
se aunaron las crecientes dificultades que tenia el PRI para lograr la mayoria en la Comision
Federal Electoral. Por estas razones la ley se reformd en 1987. No obstante un afio después
esa misma legislacion resultd insuficiente para encauzar con legitimidad las consecuencias
que trajo la division publica de la élite politica sobre la conducta del electorado. Al salir del
PRI, el grupo cardenista optd por buscar un apoyo electoral para sus posiciones. La magnitud
de la respuesta que coyunturalmente logré6 movilizar se constituyd en un factor precipitante
de cambio politico. Los resultados de las elecciones de julio de 1988 sacudieron la fraccion
de la ¢lite que ocupaba los altos puestos publicos. Esta oleada electoral pudo desencadenar
una serie de cambios en el régimen debido a que se habia venido gestando una disfuncion
institucional dentro del PRI.

Por un lado, la derecha, el principal beneficiado de esta situacion fue el PAN, el cual obtuvo
significativas victorias que se han considerado como sintomas de desaprobacion ciudadana
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hacia las politicas gubernamentales, pues “el auge del PAN menos a su popularidad como
opcion politica que al hecho de haberse emergido como receptor de los votos destinados a
rechazar y presionar al PRI”.” Por otra parte, con el apoyo de buena parte del sector
empresarial y de grupos conservadores de la jerarquia de la Iglesia catolica, el PAN pudo
canalizar a su favor el reclamo ciudadano por una democracia electoral mas transparentes en
las regiones urbanas del centro y del norte del pais.”™

En este auge del PAN, manifiesto sobre todo a partir de las elecciones de 1985, dio como
resultado el surgimiento, dentro de su organizacién interna, de un grupo de personas que
propusieron una participacion mas activa de su partido en los procesos electorales, frente a la
tradicional pasividad de los panistas de larga militancia. El neopanismo, como se le
denomind a esa nueva corriente, provoco algunas fricciones con los panistas de la vieja
guardia, pero al fin logré imponerse y fue claramente reforzada por la mayoria de los
militantes de su partido en noviembre de 1987, durante la Convencion Nacional del PAN
celebrada con el fin de elegir candidato presidencial. En esa ocasion obtuvo el triunfo Manuel
J. Clouthier, venciendo en la primera votacion con una considerable ventaja a sus dos
oponentes: Jestis Gonzalez Schmall y Salvador Rosas Magallon, en un hecho sin precedentes
en la historia del PAN.”

Dentro del PRI se manifesté también la division, que en este caso si condujo a la escision
partidista. La nueva politica econdmica, que implicaba el reflujo de la intervencion del
Estado, alter6 el patron de gestion gubernamental. Liderazgos y organizaciones cuya fuerza
dependia del viejo estilo publico interventor perdieron capacidad de representacion y
negociacion (sindicatos y cdmaras empresariales), aument6 el conflicto dentro de las
organizaciones y se separaron grupos de aliados tradicionales. Al interior del gobierno el
fracaso del proyecto estatista provoco el desplazamiento de un grupo de politicos de las altas
esferas de influencia a los circulos menores sin mayores facultades. Con el liderazgo de
Cuauhtémoc Cérdenas y Porfirio Mufios Ledo, vio en la reaccion social que provocaban las
medidas de ajuste y el descontento de algunos cuadros priistas por la creciente tecnificacion y
tecnocratizacion de ambitos enteros del poder publico, la oportunidad para influir en los
mecanismos de sucesion, mediante la formacion de una corriente al interior del partido.
Aprovechando las medidas tomadas por el gobierno, apelaron al nacionalismo y al estatismo,
proclamandose sus continuadores.

Este grupo de priistas descontento formé a mediados de 1986, el Movimiento de Renovaciéon
Democrética, conocido con el nombre de Corriente Democratica. Sus integrantes afirmaban
no pretender separarse del PRI, criticaban abiertamente la manera en que el partido realizaba
la seleccion de sus candidatos para las contiendas electorales, y en particular proponian que
se hiciera en forma competitiva el proceso de seleccion del candidato presidencial.

i Soledad Loaeza, El llamado de las urnas, Ed. Cal y Arena, México, 1989.

78 “Las entidades donde obtuvo mayor cantidad de votos fueron: Sonora en 1982, Aguascalientes, Baja California, Sinaloa y Durango en

1983, y Coahuila en 1984. En las lecciones de Chihuahua en 1983 el PAN obtuvo el porcentaje mas alto de votos de su historia: 46%”, en
Silvia Gomez Tagle. “Los partidos, las elecciones y la crisis”, en Pablo Gonzalez Casanova y Jorge Cadena Roa (coords.), Primer informe
sobre la democracia: México 1988, Siglo XXI, México, 1989, p. 247.

79 A Manuel J. Clouthier se le sefiala como el representante del neopanismo que arriba al poder del partido, haciendo a un lado a los
panistas tradicionalistas, entre los que se ubica a Jestis Gonzalez Schmall y Salvador Rosas Magallon, sin embrago en noviembre de 1975,
estos dos ultimos junto con Pablo Emilio Madero y José Angel Conchello son denunciados por el entonces presidente del CEN panista,
Efrain Gonzéalez Morfin como los responsable de ser infiltrado ellos y haber infiltrado a grupos econdomicos poderosos. El cambio del Pan
como un partido de oposicion leal a uno que buscaba disputar el poder se puede seguir en Abraham Nuncio, El PAN. Alternativa al poder o
instrumento de la oligarquia empresarial, ed. Nueva Imagen, 1986 y el ya citado de Soledad Loaeza.
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Consideraban que el PRI debia eliminar el “tapadismo” por anacrénico y sustituirlo por un
mecanismo mas transparente.

La respuesta a este reclamo fue atendida en parte, mediante un procedimiento hasta entonces
desusado; en junio de 1987, la dirigencia del partido, convocd a seis de los mencionados
como candidatos a comparecer ante su Consejo Politico Nacional y exponer ante la opinion
publica sus puntos de vista a cerca de los grandes problemas nacionales. Lo significativo de
aquellas comparecencias consistia en que por primera vez los aspirantes priistas a la
candidatura a la presidencia se reconocian publicamente como tales sin recurrir para ello en
indisciplinas hacia su partido; al contrario, el mismo PRI, los invitaba a ello.*

El llegar la fecha de la postulacion, el 4 de octubre de 1987, el entonces presidente del PRI,
Jorge de la Vega Dominguez, dio el nombre del secretario de Programacion y Presupuesto,
Carlos Salinas de Gortari como candidato a la Presidencia, pero esa decisién no fue avalada
por los miembros de la Corriente Democratica, decidiendo elegir a su propio candidato fuera
del PRI, quien result6 ser Cuauhtémoc Céardenas, quien concitd el apoyo, primero de los
tradicionales partidos “paraestatales” (PARM, PPS y PFCRN) y después de una variedad de
agrupaciones de la llamada “izquierda social”.®'

Al intensificarse la crisis econémica durante el sexenio de Miguel de la Madrid, las
organizaciones que representaban a los actores populares se percataron que las demandas
especificas de cada uno de sus agremiados estaban entrelazadas. Los intereses de la mayoria
eran violados por la crisis y las reformas econdmicas gubernamentales hacian cada vez mas
claro que los costos de estabilizacion y reestructuracion serian pagados en forma
desproporcionada por las clases pobres.

Con el surgimiento de la candidatura de Cuauhtémoc Cardenas y del FDN, los movimientos
populares se encontraron una figura nacional que expresara esa conciencia. Se dio una
relacion simbidtica entre una sociedad en movimiento (gran parte de €sta sin ningin contacto
con alglin partido electoral) y el surgimiento de la figura de Cardenas. Durante la campafia de
1988 ocurrié una fusion sin precedentes del movimiento popular y de la politica electoral.
Cuauhtémoc Cardenas obtuvo el apoyo electoral de las organizaciones populares; al mismo
tiempo los sindicatos independientes, las asociaciones de campesinos, las organizaciones
estudiantiles y los grupos urbanos le dieron la bienvenida (al menos una gran mayoria
bienintencionada de los miembros de esos grupos) a lo que se consideraba una lucha comtn
por la democracia y la justicia.

Una respuesta satisfactoria la presenta Jorge G. Castafieda de porque los “partidos
paraestatales™ se indisciplinaron y apoyaron la candidatura de Cardenas: “Desde 1940, la
izquierda mexicana institucional recibié prebendas y concesiones ideologicas y politicas
suficientes para mantenerse adentro, pero no para mandar. Sin embargo, a partir de 1982
comenzd a perder las escasas migajas que en cierto modo le habian dejado caer hasta
entonces: politica exterior, un fuerte sector estatal de la economia y la reforma agraria. Hacia

80 Luis Javier Garrido, hace un minucioso analisis en el libro, La ruptura. La Corriente Democradtica del PRI, ed. Grijalbo, México, 1993,
224 pp.

81 La Coordinadora Obrero Campesina Estudiantil del Istmo (COCEI) de Oaxaca, la Asamblea de Barrios de la Ciudad de México y la
Asociacion Civica Nacional Revolucionaria (ACNR), el Consejo Estudiantil Universitario (CEU),entre las mas destacadas.
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mediados de los ochenta, dentro ya no quedaba nada para la izquierda y ésta finalmente
29 82

emprendié su camino”.
Por otro lado, la izquierda socialdemocrata y poscomunista, que ensayaba un nuevo intento
de unificacion a través del Partido Mexicano Socialista (PMS),* abanderd en un principio la
candidatura de Heberto Castillo, pero ante el empuje del movimiento neocardenista, y tras
seis meses de resistirse, se unio, el 7 de junio a la postulacion de Cardenas. De esta forma,
nacio en Jalapa, el 12 de enero de 1988, el Frente democratico Nacional (FDN), el cual
configur6 la coalicion de izquierda mas amplia de la izquierda mexicana que se conociera
hasta entonces, aparte de los partidos y agrupaciones iniciales se unieron una serie de fuerzas
politicas alrededor del nombre de Cuauhtémoc Cardenas.* A estos grupos disimiles los unia
en ese momento, desde un punto de vista programatico, dos cuestiones: la renovacion del
discurso nacionalista y la necesidad de acabar con la hegemonia del PRI.

La plataforma electoral del FDN planteaba la revitalizacion del proyecto de la evolucion
mexicana y sostenia la necesidad de inaplazable de un esfuerzo solidario para alcanzar la
democratizacion de México: abogaba ademas por la recuperacion de un programa de
desarrollo independiente y nacionalista, y la reconquista de la autonomia e identidad
nacional. El documento acusaba a Salinas de Gortari de la desastrosa politica econémica que
lesionaba a los grupos mayoritarios y socavaba los fundamentos de la soberania. Su
postulacion —agregaba encerraba el proposito de consumar el asalto al poder politico por un
grupo contrario a los ideales revolucionarios, que pretendia sepultar los principios por los que
habian luchado varias generaciones.

La plataforma electoral exigia también el fin del presidencialismo, de la corrupcion y la
manipulacion electorales. Se reafirmaba la rectoria econémica del estado y se rechazaban
explicitamente muchos de los rasgos del modelo econdmico neoliberal seguido por el
gobierno de Miguel de la Madrid, como los drasticos ataques al nivel de vida popular, el
desmantelamiento de las empresas paraestatales y la subordinacion al FMI y al Banco
Mundial. Se consideraba al mercado interno como el motor de la actividad economica, y se
estipulaba, ademas, que los objetivos nacionales de desarrollo debian ser prioritarios, y que el
pago de la deuda externa asi como la estrategia de exportacion petrolera debian de ajustarse a
ellos. Los neocardenistas apoyaban también la demanda de independencia de las
organizaciones obreras y campesinas para romper con el autoritarismo, caciquismo y las
relaciones verticales de poder que habian dejado impotentes a los trabajadores.®

82 Jorge G Castafieda, La utopia desarmada: intrigas, dilemas y promesas de la izquierda en América Latina, Ed. Joaquin Mortiz, México,
1994, p.185.

8 Las fuerzas politicas que se unieron para formar el PMS, fueron : el Partido Socialista Unificado de México (PSUM), el Mexicano
Socialista (PMT), el Patridtico Revolucionario (PPR),la Union de Izquierda Comunista (UIC) y una fraccion del Socialista de los
Trabajadores (PST)

Posteriormente, apoyaron la candidatura: el Partido Verde (PV), el Socialdemocrata (PSD), el de la Revolucion Socialista (PRS), el
Liberal, las Fuerzas Progresistas, Consejo Nacional Obrero y Campesino, Organizacion Revolucionaria Punto Critico (ORPC), Movimiento
al Socialismo (MAS), Consejo Nacional Cardenista, Convergencia Democratica, Grupo Polyforum y Organizacion de Izquierda
Revolucionaria-Linea de Masas (OIR-LM).EI unico partido de izquierda que rechazé formar parte de la coalicion que apoyaba la
candidatura de Cardenas fue el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), quien sigui6 sosteniendo la candidatura de Rosario Ibarra
de Piedra. Marco Aurelio Sanchez, PRD, le élite en crisis, Plaza y Valdés, México, 2000.

8 Los firmantes de esta plataforma electoral fueron: por el PARM, Carlos Enrique Cantu Rosas, por el PFCRN, Rafael Aguilar Talamantes;
por el PPS, Jorge Cruickshant; por la Corriente Democratica, Porfirio Mufioz Ledo; Irene Arellano, por el PSD, Arturo Martinez Nateras por
la Unidad Democratica, Roberto Jaramillo por el PRS, Eusebio Bravo por el Partido Verde; Celia Torres por Fuerzas Progresistas, y
Leopoldo Lopez por el Consejo Nacional Obrero Campesino.
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La naciente competencia politica tuvo repercusiones sobre el PRI, ya que el centralismo y la
consecuente burocratizacion que antafio funcionaron porque el PRI ganaba en todas,
comenzd a generar tensiones dentro de las filas del partido. A esto habria que afadir que el
adelgazamiento del aparato estatal estaba también reduciendo el nimero de puestos que se
repartian. Frente a la acumulacion de estos desafios, se volvio a plantear la reforma interna,
pero de nueva cuenta todo quedo en recomendaciones, aunque se logré dejar planteadas
algunas lineas necesarias de cambio: el rescate de loa carrera partidaria, el compromiso de la
burocracia politica con el partido y la necesidad de disminuir el peso de los sectores dentro de
las decisiones partidistas.®

2.2.4 Las elecciones de 1988

1988 fue el afio de las elecciones federales (Presidencia, Senado, Camara de Diputados) hasta
esas fechas mas competidas, en las que se expresaron las consecuencias y las interpretaciones
de la crisis, de la politica de ajuste econémico y del redimensionamiento estatal: PAN, FDN y
PRI fueron las tres grandes fuerzas resueltas a conquistar al poder.

Los comicios del 6 de julio de 1988 presentaron grandes irregularidades durante el proceso y
el computo final. Los resultados oficiales fueron los siguientes: votos totales: 18865, 476
(49.2% del padron electoral). Votos PRI: 51.8%; votos PAN: 17.32%; votos FDN: 31.57%.
En las elecciones presidenciales, Votos por Carlos Salinas: 9°641,329 (PRI: 50.47%; votos
por Cuauhtémoc Cardenas: 5°956,988 (FDN: 30.9%); votos por Manuel J Clouthier: 3
267,159 (PAN: 16.7%). La Camara de Diputados quedd conformada por 101 diputados del
PAN, 139 del FDN y 260 del PRI.

EL FDN gan6 en cinco estados: Michoacan, Distrito federal, Estado de México, Baja
California y Morelos. Otros estados en los que recibido més del 30% de los votos fueron:
Colima, Guerrero, Nayarit, Oaxaca, Tamaulipas, Tlaxcala y Veracruz. Asi pues, la fuerza del
FDN se ubicé en el cinturon central de los estados que iba de Guerrero en el suroeste hasta
Veracruz en el oriente. En los estados del norte su presencia fue mas débil (en general no
alcanzd el 10% de los votos). Las tinicas excepciones fueron Baja California y Tamaulipas.

Después de impugnar de manera infructuosa el proceso electoral, la coalicion se rompio,
sobre todo cuando se planted la posibilidad de crear un nuevo partido de oposicion. A tres
meses de la eleccion de julio, aparecia en el pais una nueva agrupacion politica construida
alrededor del neocardenismo. El Gltimo partido en integrarse al FDN, el PMS, se convirti6 en
abanderar la creacion del nuevo partido; en cambio los primeros en integrarlo, se desistieron
(PARM, PPS y PFCRN) y finalmente decidieron permanecer fuera. Se quedan por lo tanto,
como promotores fundamentales, el PMS y la Corriente Democratica. El proyecto es
respaldado por muchas organizaciones comunitarias populares, cuya caracteristica mas
sobresaliente era su postura de confrontacion frente al gobierno que las hacia reacias a la
participacion electoral. Sin embargo, al pasar a formar parte del PRD comenzaron a
modificar sus procedimientos radicales a favor de un mayor acercamiento a la linea electoral.
El Partido de la Revolucion Democratica se fundé formalmente en mayo de 1989, haciendo
uso del registro del PMS. El partido naciente resultdé ser una fusién ecléctica y sin
precedentes de los partidos opositores de México.”’

86 Esto sucedio en la XII Asamblea Nacional del PRI en agosto de 1985. Jacqueline Peschard, “El PRI: un partido a la defensiva” en Revista
Mexicana de Sociologia, vol. XLVI, niim. 2, abril-junio, 1985
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No pas6 mucho tiempo antes de que la presencia de la oposicion en ciertas entidades del pais
ofrecia un alternativa para un electorado cada vez mas irritado con una forma de hacer
politica de parte de los priistas, quienes se negaban a aceptar la realidad de una sociedad mas
participativa y dispuesta a ejercer el derecho de voto para expresar sus desacuerdos. En las
elecciones locales de 1989 en Baja California, el candidato panista Ernesto Rufo Appel se
convierte en el primer gobernador postulado por un partido de oposicion, dando inicio a un
periodo, que se extiende hasta hoy, de dominio del PAN en la entidad.

Los controvertidos resultados de la eleccion de 1988 sumados al desconcierto y enojo que
provoco en las filas del PRI la pérdida de la gubernatura de Baja California, dieron impulso a
que desde el gobierno se impulsara una estrategia de acercamiento politico con diversos
sectores sociales: empresarios, clases medias y grupos marginados encontraron una respuesta
a sus inquietudes en las politicas impulsadas por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari,
desde el Programa Nacional de Solidaridad hasta el Tratado de Libre Comercio, pasando por
la normalizacion de las relaciones con la Iglesia Catdlica sirvieron para atraer el apoyo de los
votantes al gobierno.

Sin la reforma interna, ya para entonces reiteradamente buscada y en medio de un conflicto
inter élite, acentuado por la separacién de los cardenistas, el PRI llego a las elecciones de
1988 apoyado inicamente en la reserva institucional del régimen.*® La llegada al poder de
Carlos Salinas de Gortari fue la transmisiéon con menor legitimidad de toda la historia
contemporanea del pais hasta ese momento, pero ellos mismo impacto tanto a las elites
politicas como econdmicas. El capital nacional y transnacional que habia reaccionado contra
el gobierno por canales politicos a raiz de la nacionalizacion de la banca de 1982, en 1988 se
sintieron amenazados por al ofensiva cardenista que movid hacia la izquierda la postura
antigobiernista en lo electoral. El nuevo gobierno se estren6 con el compromiso de terminar
con el sistema de partido “casi Uinico” y con la firme conviccion de que la cuestionada
legitimidad de origen de su gobierno tendria que ser compensada por una gestion eficaz,
sobre todo en términos econdmicos, que al mismo tiempo permitiera rehacer el consenso
entre las élites. El nuevo gobierno implicé la consolidacion de una generacion de politicos
técnicamente bien preparados y poco adentrados en la mecéanica partidista. Su programa
economico modernizador le vali6é el apoyo de empresarios mexicanos y de sus deudores
extranjeros. Aunado a lo anterior, sus politicas “simbolicas” le restituyeron capacidad de
convocatoria politica.*

Cabe senalar que las politicas tanto las concretas como las simbdlicas de Salinas de Gortari se
caracterizaron por ser contrarias a las consignas e incluso a las propuestas tradicionales del
PRI. El programa salinista planteaba erradicar paternalismos y populismos muy caros al
partido, pero también un acercamiento con la jerarquia catolica, contrario a la posicion
jacobina tradicional de los priistas. Mds atn, las bases politicas del salinismo (empresarios
modernos) nada tenian que ver con los grupos del partido oficial. Estos no son los que

87 Los grupos mas representativos de la izquierda social fueron: OIR-LM, Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano Popular
(CONAMUP), Asamblea de Barrios y Union Popular Nueva Tenochtitlan (UPNT), COCEL. Estos grupos se aglutinaron entorno al PRD con
el objetivo explicito de buscar consolidar un partido de izquierda capaz de obtener el poder.

88 . . ST s . .
Cabe recordar que, de acuerdo a Angelo Panebianco, un alto nivel de institucionalizacion resulta un obstaculo para el cambio dentro de
una organizacion partidaria. Partidos y modelos de partido, Alianza Universidad, México, pp. 461-467.

9 . , . . o .
Entre las que destacan el encarcelamiento del lider corrupto de los trabajadores petroleros, “la Quina”, del prominente hombre de
negocios financieros Jorge Legorreta y la persecucion de un connotado narcotraficante.
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pueden impulsar y promover los programas gubernamentales, pero siguen siendo los mas
organizados y los que han dado institucionalidad al sistema politico mexicano.

De otra manera dicha, el proyecto liberalizador y modernizador del gobierno de Salinas
encontrd en los sectores del partido a los enemigos mas visibles, pero no se encontraban
formados ni se formaron grupos organizados alternativos, capaces de asegurar el control
politico. El centralismo politico no s6lo excluyo a otros de la representacion politica, sino que
provoco la dispersion del resto de la sociedad. El dilema, entonces, es que los aparatos de
representacion eran ya insuficientes, pero no habia con que sustituirlas

Dadas las resistencias al cambio dentro de la propia maquinaria priista, el gobierno opt6 por
darse tiempo para buscar los acuerdos que pudieran dar la pauta de la reforma posible dentro
del PRI y sobre todo para que fuera asentandose la conmocion politica de 1988, es decir para
que esta fuera cobrando su dimension real. Primero se promovi6 la reforma electoral, lo cual
serviria de termometro politico y solo después se emprenderia la del PRI.

La reforma de los organismos electorales y los partidos politicos tenia que ser pactada por
primera vez en la historia, ya que la mayoria simple del PRI en la Camara de Diputados no
era suficiente para aprobar reformas a la Constitucion (se requiere el aval de dos terceras
partes de los votos de la Camara). Sin embargo, dada su posiciéon mayoritaria, el PRI pudo
reservarse el derecho de conducir la negociacion, es decir, de imprimirle sus fronteras y
orientaciones fundamentales. Después de ocho meses de negociacion, el resultado fue una
nueva legislacion aprobada por todos los partidos salvo por el de la Revolucion Democratica
(PRD). El Cédigo de Instituciones y Procedimientos Electorales contempla la existencia de
organos electorales menos controlados por el gobierno y su partido, pero mayores candados
para la representacion plural en la Camara de Diputados.” El objetivo que se perseguia era
sujetar la reforma legal a la garantia de gobernabilidad.

Los lineamientos para la reforma del PRI se presentaron y debatieron en la XIV Asamblea
Nacional del partido que se realiz6 a un mes de haberse aprobado el nuevo Codigo Electoral
(COFIPE). A diferencia de lo que habia sucedido con anterioridad, en esta ocasion la reforma
interna del PRI no solo era deseable para dar mayor vida al partido, sino que era
indispensable dadas las insuficiencias representativas del PRI, los reclamos internos de
mayores espacios de participacién y porque sus estructuras dominantes anteriores ya no
servian para secundar las politicas del gobierno salinista.

La reforma era entonces indispensable, pero habia que cuidar que la descentralizacién no
provocara la dispersion del poder. En México, desde 1955 y préacticamente cada diez anos, la
propia élite gobernante planteaba reformar al partido para inyectarle vitalidad, ya sea
impulsando la competencia electoral (en los afios cincuenta se planted dividir al partido en
dos para tener un adversario enfrente),”' o bien a través de la liberalizacion de los procesos de
seleccion de candidatos a puestos de eleccion (intento de reforma de Carlos Madrazo en 1964
a nivel de los municipios y de Jesus Reyes Heroles en 1975 para la eleccion presidencial).”
Sin embargo, dado que ello afectaba cotos de poder, nunca pudieron ponerse en practica.

90 PO or . . . -
Para un analisis de este codigo, se puede ver Jos¢é Woldenberg, La reforma electoral, Instituto de Estudios para la Transicion
Democratica, México, 1990.

o1 Esta idea fue propuesta por el Bur6 de Informacion Politica del PRI en 1955. Historia Documental, ICAP-PRI, México, 1982, tomo 6, p.
599.

92 Véase el Partido en el poder. Seis Ensayos, Op. cit.
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Durante los afios ochenta, en medio de la lucha electoral, la directiva del partido puso en
marcha la llamada “consulta a la base” para la seleccion de los candidatos a algunos puestos
locales. Después de 1988, recién llegado al poder, Salinas de Gortari, en su calidad de
"Presidente de la republica y como militante activo” convocd a una reforma de los
documentos basicos del PRI para que se adecuara al nuevo contexto politico y social del pais.
En este caso, la reforma seria impulsada por una nueva generacion de politicos que llego al
partido con el arribo de Salinas de Gortari, es decir, un grupo de jévenes que tenian pocos
compromisos con el PRI o con los intereses ahi arraigados y que perseguian descentralizar
para democratizar las relaciones internas y con ello impedir que se repitieran
desprendimientos como el cardenista ocurrido a finales de los ochenta.

Para descentralizar los mecanismos internos era preciso afectar las cuotas de poder de las
corporaciones, para lo cual se plante6 una doble estrategia: primera, coptar a las nuevas
organizaciones existentes fuera del partido para extender la representacion, y segunda
reforzar la estructura territorial para desplazar gradualmente a los sectores de los espacios de
decision. A pesar de que esta reorganizacion tuvo sus origenes en el desafio electoral de
1988, no contempld una estrategia para atraer al ciudadano individual, independiente, que es
el sujeto del sufragio. De ahi que el programa de accion del PRI se diga que el partido “abre
sus puertas a la ciudadania social..., es decir, a los ciudadanos organizados en sindicatos y
gremios, ejidos y comunidades, en colonias rurales y urbanas; en toda agrupacion civil o
politica, regional o nacional”.”?

2.2.5 Elecciones de 1991-2000: de la recuperacion oficial a la alternancia del partido en
el gobierno

Las elecciones de 1991 son conocidas como las de recuperacion del PRI. El 18 agosto de ese
afio el Revolucionario Institucional obtuvo un poco mas del 60% de los votos en una jornada
electoral caracterizada por la reduccion del nivel de abstencion. A partir de este momento, y
estimulada en buena medida por los cambios en la legislacion electoral y la organizacion de
los comicios que despertd la confianza en los votantes, la participacion electoral se
increment6 de manera significativa.

A pesar de este avance significativo, las irregularidades denunciadas por los partidos de
oposicion en relacion con la parcialidad de favorecer al PRI ensombrecieron el panorama.
Las quejas fueron ain mayores en relacion con los procesos locales y municipales. Las
elecciones para gobernador en Guanajuato y San Luis Potosi estuvieron plagadas de
irregularidades, y la llegada de Carlos Medina Plascencia como gobernador interino de
Guanajuato fue resultado de una negociacion para impedir que la denuncia de fraude
generalizado que acompafio el triunfo del candidato priista provocara una situacion de
ingobernabilidad. Los ajustes en materia electoral seguian siendo necesarios.

Cuadro 1. Elecciones Federales para Diputados afio 1991

Partido Votos Mayoria Representacion  Integracion la Camara de
obtenidos (%)D relativa proporcional Diputados LV Legislatura
PRI 61.48 289 30 319
PAN 17.73 10 79 &9

% Documentos Basicos, PRI, 1990, p.45.
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PRD 8.25 0 41 41
PARM 4.36 0 23 23
PFCRN 2.15 0 15 15
PPS 1.8 0 12 12
PEM 1.44 0 0 0
PT 1.16 0 0 0
PDM 1.08 0 0 0
PRT 0.59 0 0 0

"En la eleccidn por principio de mayoria relativa.

™ Se anulé la eleccion en el distrito V de Coahuila, por lo que se registran 299 diputados de mayoria
relativa.

FUENTE: IFE; Memorias del Proceso Electoral de 1991.

En 1994 la rebelion armada en Chiapas y el asesinato del candidato del PRI, Luis Donaldo
Colosio, en el mes de marzo de ese afio, hicieron que los acontecimientos politicos en el pais
captaran la atencion de la opinion publica nacional e internacional. Este hecho provoco, entre
otras decisiones, que se diera una especial atencién a los aspectos organizativos por parte de
las autoridades de electorales y una elevada concurrencia a las urnas por parte de los
ciudadanos. De hecho, debido a la queja reiterada en las elecciones de agosto de 1991 sobre
las fallas del padron electoral, su revision se inicié poco después de terminadas aquéllas.

Llegado el momento de las elecciones de 1994 se contaba con un padron altamente confiable
y con una credencial para votar con fotografia. El mecanismo de insaculacion utilizado para
la integracion de los funcionarios de casilla permitié contar con la participacion de 700 mil
ciudadanos capacitados por el IFE para el cumplimiento de las tareas de recepcion de la
votacion y realizacion del escrutinio y computo en cada una de las secciones en que se
dividen los 300 distritos electorales del pais. La acreditacion de representantes de los partidos
politicos en las casillas fue notoriamente superior a la registrada en elecciones anteriores, y la
presencia de observadores nacionales (81 620 se registraron como tales y extranjeros 934) en
la jornada electoral fue un elemento que ayudd a evitar irregularidades. Finalmente, la
presentacion oportuna de los resultados de la votacion se instrumenté mediante el Programa
de Resultados Electorales Preliminares (PREP), organizado por el IFE, y el conteo rapido
realizado por empresas especializadas y organizaciones, cuyo funcionamiento adecuado
permitiod conocer los resultados la noche misma de la eleccion.

La jornada electoral del 21 de agosto se desarrolld sin incidentes graves y los resultados
fueron transparentes. Sin embargo, todavia dieron motivo para una nueva modificacion de la
legislacion electoral con la cual se produce el arribo del PRD a la jefatura del gobierno del
Distrito Federal y la confirmacién de un sistema basado en tres grandes partidos que se
disputan el poder.

Cuadro 2. Elecciones Federales para Diputados afio 1994

Partido Votos Mayoria Representacion  Integracion de la Camara de
obtenidos (%)D relativa proporcional Diputados LVI Legislatura
PRI 50.2 273 27 300
PAN 25.81 20 99 119
PRD 16.65 7 64 71
PFCRN 1.13 0 0 0
PARM 0.85 0 0 0
PPS 0.69 0 0 0
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PVEM 1.4 0 0 0
PT 2.67 0 10 10
PDM 0.44 0 0 0
"En la eleccion por principio de mayoria relativa.

FUENTE: Senado de la Republica LX Legislatura, Boletin Informativo, afio 1 nam. 40, mayo-agosto 2006,
(consultado el 24 de

septiembre de 2007).

El 6 de julio de 1997 se celebraron las elecciones federales de mitad del sexenio, un proceso
que normalmente despierta menor entusiasmo entre los votantes que aquel en que se elige
presidente de la republica. La jornada electoral de 1997 no fue una excepcion. Ese dia
acudieron a las urnas 30 214 419 ciudadanos, el 58% del total de los electores inscritos en la
lista nominal nacional, que registraba a 52 millones 208 mil 966 mexicanos con credencial
para votar.” El porcentaje de participacion fue menor al registrado en 1991, cuando el 62%
de los electores acudi6 a votar por diputados federales, y muy inferior al 78% registrado en
1994, cuando se eligio presidente de la republica y representantes de las dos camaras del
Poder Legislativo. Fue, sin embrago, mucho mas levado que el porcentaje de participacion en
las elecciones presidenciales de 1988, cuando acudi6 a las urnas menos de la mitad (49%) de
los inscritos en el padron electoral.”

En las elecciones federales para diputados y senadores de 1997 participaron ocho partidos
politicos: Accion Nacional (PAN), Revolucionario Institucional (PRI), de la Revolucién
Democratica (PRD), del Trabajo (PT), Verde Ecologista de México (PVEM), Cardenista
(PC), Popular Socialista (PPS) y Democrata Mexicano (PDM). Ninguno de los tres ultimos
obtuvo el 2% minimo exigido por la legislacion para tener acceso al sistema de
representacion proporcional, por lo que la representacion de las cdmaras quedo integrada por
cinco partidos nacionales.

Estas elecciones trajeron dos hechos relevantes: la pérdida de mayoria para el PRI en la
Cémara de Diputados y el triunfo de la Jefatura del Gobierno del Distrito Federal por parte
del PRD. El PRI obtuvo 239 Diputados, PAN 121, PRD 125, PVEM 6, PT 7 y 2 Diputados
que se declararon independientes. Estos ultimos se agruparian en el llamado Grupo 4, de
corta duracion, pero que sin embargo sirvid para marcar al presidente Zedillo y a su partido,
el PRI, que las formas en que se elaboraba el proceso legislativo habia cambiado.

Por vez primera el PRD gana unas elecciones locales; a diferencia del PAN, que ya habia
conquistado algunas gubernatura, este no o habia logrado. La importancia de este triunfo se
valora en la medida en que el Distrito Federal es la segunda autoridad ejecutiva en
importancia, s6lo después del de la Republica. En las elecciones convergentes locales del DF,
Cuauhtémoc Cérdenas y el Partido de la Revolucion Democratica, triunfaban aplastantemente
en la Jefatura de Gobierno y en la Asamblea Legislativa.

El PRD para la Jefatura de Gobierno del DF, obtiene el 47.79 por ciento de los voto, frente al
25.56 del PRI, 15.93 del PAN y 10.68 de los demas partidos que presentaron candidatos.” En

94 Victor Manuel Muiios Patraca, Del autoritarismo a la democracia. Dos decenios de cambio politico en México, Siglo XXI Editores-
UNAM, 1* edicién, 2201, pp. 76-77.

95 Las entidades en que se registro mayor asistencia a las urnas fueron Campeche (69.58%), Querétaro (68.49%), Colima (67.68%), Distrito
Federal (67.08%), Guanajuato (65.68%), Nuevo Ledn (63.98%) y Jalisco (63.96%). Ibid.

% El PVEM obtuvo el 6.9% de los votos, convirtiéndose en la cuarta fuerza, el Cardenista el 1.87%, PT 1.29, el PDM 0.41% y el PPS
0.23%
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tanto que en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el PRD obtuvo el 44.82 por ciento
de los votos, PRI el 23.56, PAN 18.46 y el resto de los partidos €l 13.16%."

Para las elecciones del afio 2000, los partidos opositores al PRI, alentaron la posibilidad de
una victoria, animados por sus triunfos en las elecciones locales y en la federal de 1997. El
PAN y el PRD, eran quizd quienes veian como mas posible la derrota del tricolor en las
presidenciales, y con este hecho la cancelacién de su etapa hegemoénica en la politica
nacional. Sin embargo, para el partido gobernante, su principal reto consistia en superar
procesos internos que lo definian débil internamente frente a sus adversarios, resultado no
solo de las sucesivas derrotas electorales, sino también de las disputas internas, que Victor
Manuel Muiioz Patraca define como producto de su democratizacion interna.” Es decir para
las tres principales fuerzas politicas, el principal obstaculo inicial fue seleccionar a su mejor
candidato, para ganar la Presidencia.

El PRI abandon¢ la férmula que utilizé durante muchos afios en la que el presidente en turno
seleccionaba a su sucesor. Este método ya habia mostrado serios problemas para
implementarse en las elecciones presidenciales de 1994, primero con la rebelion de Manuel
Camacho ante la postulacion de Luis Donaldo Colosio y posteriormente con el asesinato de
¢éste, para nombrar a su sustituto. Recurrid a elecciones internas abiertas a todos los
ciudadanos el 18 de mayo de 1999, con cuatro precandidatos: los gobernadores de Puebla,
Manuel Bartlett y de tabasco, Roberto Madrazo, el ex presidente del CEN del partido,
Humberto Roque y el secretario de Gobernacion, Francisco Labastida. La participacion
ciudadana fue un poco mayor a los diez millones de votos, provocando una sorpresa general
y alejando las dudas sobre la limpieza del proceso interno.

En tanto los demas partidos, discutian la manera en la cual podian concretar un acuerdo de les
permitiera ir aliados a las elecciones con un solo candidato. Se propusieron desde elecciones
primarias para decidir el candidato presidencial, hasta declinaciones voluntarias a favor del
otro. Finalmente tuvieron razon quienes dudaron que tanto el PRD como el PAN,
renunciarian a presentar un candidato propio.

Finalmente, en la XVI Asamblea Nacional Extraordinaria del PAN celebrada el 10 de julio
de 1999, Vicente Fox, se presentdé como el Unico panista registrado a la candidatura
presidencial y fue electo como tal por unanimidad. El PRD hizo lo propio con la candidatura
de Cuauhtémoc Cérdenas, a pesar de que le costo la salida de Porfirio Muiios Ledo.

Se registraron seis candidatos: Francisco Labastida Ochoa por el PRI, Vicente Fox por la
Alianza por el Cambio (PAN y PVEM), Cuauhtémoc Cardenas por la Alianza por México
(PRD; PT, Convergencia, PAS y PSN), Porfirio Mufios Ledo por el PARM, Manuel
Camacho Solis por el Partido de Centro Democratico y Gilberto Rincon Gallardo por
Democracia Social.

Las campanas se caracterizaron por la virulencia con que se confrontaron los candidatos
Labastida y Fox y el poco empuje de Cardenas. La meta de crecimiento econdmico planteada
por los candidatos iba del 4.5 al 7% anual; para Labastida el crecimiento se basaba en
equilibrio fiscal, control de la inflacion e incremento de las exportaciones. Por su parte para

9T £ PVEM obtuvo el 8.81% , el Cardenista el 1.81%, PT 1.64, el PDM 0.55% y el PPS 0.35%
% Victor Manuel Mufioz Patraca, op cit, p. 92.
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Fox, provendria de la puesta en marcha de un capitalismo popular donde los micro y
pequefios empresarios desempefiaran un papel importante, apoyados por la que el
denominaba banca social. Cuauhtémoc Cérdenas dejaba en claro sus diferencias con la vision
econoémica imperante, al privilegiar el crecimiento econdémico sobre la reduccion de la
inflacion y al restar importancia al mercado externo como factor de desarrollo del pais.

Todos los candidatos le prestaron atencion al problema educativo, resaltado por el paro de
actividades ya con varios meses en la UNAM, por parte de su comunidad. Sin embargo la
batalla mas fuerte se dio en lo medios de comunicacion electronicos: ahi el candidato panista
ataco la herencia priista del Labastida, relacionandola con un régimen politico corrupto que
era necesario darle término. La estrategia foxista era complementada con el llamado al voto
util y una estructura paralela, llamada Amigos de Fox, y finalmente con el uso de las
encuestas de opinion publicitadas para mostrar a los electores quien iba arriba en la intencion
del voto y asi fortalecer o debilitar la idea del voto util.

Los resultados de las elecciones del 2 de julio del afio 2000, primero emitidas en forma de
encuestas de salida realizadas por distintos medios de comunicacion y del Instituto Federal
Electoral, informaron que el candidato Vicente Fox triunfaba sobre el candidato oficialista.
Los resultados oficiales fueron 45.4% de los votos emitidos a favor de Fox, Francisco
Labastida 33.03% y Cardenas 16.59 por ciento. Por vez primera, ganaba la presidencia de la
Republica un politico de un partido distinto al PRI y sus antecesores, lo cual significo un
hecho politico sin precedentes en la politica mexicana contemporanea y se repetia el
fenémeno de gobierno dividido al no obtener ningin partido o coalicion los escafios
necesarios para aprobar leyes o modificaciones a la Constitucion por si solo.
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3.1 El presidencialismo mexicano: del dominio a los equilibrios

Meéxico posee un sistema presidencial puro en el que el jefe del Ejecutivo, como el resto de
sus pares en América Latina, tiene la autoridad formal de nombrar y remover libremente a los
miembros a los miembros de su gabinete y el Congreso carece de competencia para intervenir
en la composicion del gabinete presidencial. En lo que toca el dmbito de sus facultades
legislativas, la presidencia mexicana esta lejos de ser omnipotente; la autoridad legislativa del
poder Ejecutivo en nuestro pais es potencialmente marginal en el contexto latinoamericano.
El Ejecutivo no tiene poderes para decretar leyes ni areas reservadas de politica publica en las
que pueda introducir legislacion, ni facultad para proponer referendos. Ausente el apoyo
legislativo (falta de una mayoria legislativa o ausencia de disciplina partidista), el presidente
no puede pasar reformas constitucionales y puede ser marginado efectivamente de areas
legislativas cruciales como el presupuesto al no tener facultad de veto en los proyectos
anuales del presupuesto de egresos.

Hasta la ultima presidencia en manos de un politico priista, Ernesto Zedillo, las facultades
informales del jefe del Ejecutivo eran las siguientes: 1. seleccion libre de a) el candidato
presidencial del PRI, b) los candidatos del PRI a las jefaturas de los ejecutivos estatales, y ¢)
el presidente y los miembros del Comité Ejecutivo Nacional del PRI; y 2. la libre remocion
de a) gobernadores, y de b) el presidente del PRI. El presidente utilizaba también las
facultades informales para intervenir poderosamente en la seleccion de los lideres tanto de los
senadores como de los diputados de su partido en el Congreso, y la nominacion de senadores
y diputados (federales y estatales) de su partido. Naturalmente también podria intervenir,
cuando lo consideraba pertinente, en la nominacion y remocion de autoridades electas a nivel
local, aunque generalmente los ejecutivos estatales eran y son quienes ejercen tales poderes.
Con la perdida de la presidencia por parte del PRI en manos del PAN, estas facultades
presidenciales se desvanecen.

Por otro lado, el presidente opera sus decisiones por medio de un gabinete politico, integrado
basicamente por los secretarios de Gobernacion y de Desarrollo Social, el Procurador de la
Republica y el presidente de su partido, con quienes mantiene una relacion estrecha, por lo
que las decisiones de quienes lo integran se interpreta generalmente como decisiones
presidenciales.'” En un entorno de competencia multipartidista como el que se presenta a
partir de 1988, con la perdida por primera vez de las dos terceras partes de la Camara de
Diputados pero sobre todo a partir de 1997 con la aparicion de los gobiernos divididos, el
gabinete politico en su conjunto opera la agenda partidaria, es decir, politica del Ejecutivo, la
cual comprende las relaciones del presidente con su partido y con los partidos rivales, y tiene
como sus propositos basicos preservar la unidad del partido gobernante (atenuar el
faccionalismo interpartidario) y extender al maximo su presencia en los puestos de eleccion
popular, hacerse de una clientela politica o base social y forjar las coaliciones interpartidarias
necesarias para avanzar en la agenda legislativa del presidente y del partido gobernante.

9 En México las facultades efectivas de nombramiento remocion que posee el presidente estan lejos de ser solo aquellas que consignan las
reglas escritas. Como lo menciona el ex presidente Miguel de la Madrid, las facultades informales del Ejecutivo convierten al presidente no
solo en “lider moral y politico de la nacion”, sino también en el “lider superior del partido en el gobierno” y el “arbitro” de conflictos entre
grupos sociales o entre partidos politicos.Tomado de Eduardo Guerrero Gutiérrez, “Competencia partidista e inestabilidad del gabinete
politico en México”, Politica y Gobierno, CIDE, Vol. VIII, N.1 ler. Semestre, 2001, pp. 20.

00 Designamos con la palabra “gabinete” a un conjunto de 16 secretarios de Estado mas un procurador general nombrados a discrecion del

presidente. A este grupo de funcionarios se le conoce comunmente como “gabinete legal” —frase utilizada para distinguirlo del “gabinete
ampliado”, el cual incluye a un mayor nimero de funcionarios, los cuales no todos son secretarios de estado sino incluye a directores de
organismos importantes como es el IMSS y PEMEX entre otros.
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Cuadro 1

Facultades formales del Ejecutivo

Facultades legislativas

Facultades de nombramiento y remocion

1. Facultad de veto: el Ejecutivo puede
“desechar” el proyecto de ley o decreto, el
cual sera devuelto a la camara de origen
para que se vuelva a discutir, “y si fuese
confirmado por las 2/3 partes del niimero
total de votos, pasara otra vez a la Camara
revisora. Si por ésta fuese sancionado por la
misma mayoria, el proyecto sera ley o
decreto y volvera al ejecutivo para su
promulgacién.” (Art. 72).

2. Facultades presupuestarias: introduccion
de la iniciativa de Ley de Ingresos y del
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion (art. 74). Sin embargo, la
aprobacion del presupuesto es una facultad
exclusiva de la Camara de Diputados.

3. Facultades exclusivas para introducir
legislacion (areas reservadas de politica
publica): sin provision.

4. Propuesta de referéndum: sin provision

5. Facultades de decreto: sin provision.

1. Nombramiento del gabinete: el presidente
nombra libremente el gabinete sin necesidad de
confirmacion (art. 89) excepto en el caso del
procurador general de la Republica, cuyo
nombramiento debera ser confirmado por el
senado (art. 76).

2. Destitucion del gabinete: el presidente remueve
libremente (art. 89) a miembros de su gabinete,
pero éstos también pueden ser destituidos de su
cargo por medio de un juicio politico promovido
por la mayoria absoluta de los miembros en sesion
de la Camara de Diputados y, subsecuentemente,
por las 2/3 partes de los miembros en sesion de la
Céamara de Senadores (art. 110).

3. Disolucion del congreso: sin provision.

Fuente: Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

3.1.1 Las funciones del gabinete en la operacion politica del presidente

El presidente de la Republica, utiliza al conjunto de funcionarios publicos y dirigentes
partidistas responsables de las secretarias de Estado y de organismos importantes para operar
la gestion de su agenda gubernamental. Enunciemos las mas importantes facultades formales
e informales de cada una de las agencias que integran el gabinete politico:

La Secretaria de Gobernacion (SEGOB) es el ministerio mas poderoso del gabinete en
materia politica. Seglin el articulo 27 de la Ley Orgéanica de la Administracion Publica
Federal, le corresponde, entre otras cosas, “conducir las relaciones del Poder Ejecutivo con
los otros Poderes de la Unidn, con los gobiernos de los estados y con la autoridades
municipales” (paragrafo VII).'” En la practica, el parrafo anterior faculta a la SEGOB para
servir de vinculo entre el presidente y las bancadas opositoras en el congreso, y entre el
presidente y los gobernadores. Esta es una de las principales razones de que la SEGOB
haya sido, junto con la Secretaria de Programacion y Presupuesto (1977-1990) y la
Secretaria de Desarrollo Social (1990-2005), el lugar ideal para construir una base personal
de apoyos politicos. De 1940 a 1990, la SEGOB también se encargd de la organizacion y

101 Por ley, la SEGOB también es responsable de conducir la relacion del gobierno con el sector laboral, con la Suprema Corte de Justicia y
con la Iglesia. Adicionalmente, tiene a su cargo la formulacion de la politica de poblacion y de proteccion civil. Finalmente, a este
ministerio esta subordinada la principal organizacion de inteligencia civil, el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN) vy la
Politica Federal Preventiva (PFP). Ley Organica de la Administracion Publica Federal, H. Camara de Diputados.
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supervision de los comicios federales, y frecuentemente intervino también en la realizacion
de elecciones estatales y municipales.'®

Por su parte la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), es la responsable de
instrumentar la politica social del ejecutivo y es la encargada de operar los programas
sociales de apoyo a los grupos en situacion de pobreza y pobreza extrema en las zonas
marginadas del pais. Estas facultades y recursos publicos le permiten crear una clientela
politica o base social al partido gobernante, por encima de los demds partidos. La
utilizacion de los programas sociales para la formacion de simpatias populares con fines
partidistas se dio desde el origen de esta Secretaria con el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL), en el gobierno de Carlos Salinas y continu6 con Ernesto
Zedillo con el mismo programa ya llamado Oportunidades. Estos dos presidentes la
utilizaron para cubrir la pérdida de votos para su partido entre las clases populares y para
contrarrestar el poder de los sectores en el PRI con un movimiento organizado
territorialmente. Vicente Fox, prosiguié con la utilizacion de los programas sociales para
favorecer al PAN en la preferencia de los electores y conformar una clientela politica o
base social entre las clases populares, cubriendo asi un déficit de su partido conformado
casi exclusivamente por cuadros politicos. Estas acciones fueron denunciadas por partidos,
gobernadores y presidentes municipales diferentes al del presidente, pues lo consideraban
una forma de intervenir en la intencioén del voto en procesos electorales, dandole ventaja al
partido en el gobierno.

La Procuraduria General de la Republica tiene como proposito formal la prevencion y la
investigacion de delitos federales. Participa, junto con la Secretaria de Gobernacion, en
tareas e seguridad publica, y tiene ademas a su cargo ademas a su cargo la Policia Judicial
Federal (PJF) y un grupo de agentes especializados en el narcotrafico. En el renglon
politico, la Procuraduria —como agencia que persigue la aplicacion de la ley—ha sido una
valiosa fuente de informacion estratégica y ha sido utilizada frecuentemente por la
presidencia de la Republica para debilitar a sus adversarios politicos. No s6lo la oposicion
militante en partidos y en asociaciones civiles, sino también algunos miembros prominentes
pero indisciplinados de la clase politica, han sido objeto de hostigamiento o represion
arbitraria por parte de las corporaciones con que cuenta la Procuraduria para luchar contra
las bandas criminales. En suma, mientras que los dirigentes de la SEGOB y el PAN
desempenan tareas relativas al arbitraje de intereses y a lograr la cooperacion entre los
principales actores politicos, el proposito politico central de la PGR es preservar la
disciplina interna de la elite gobernante.'”

El PAN ya en la Presidencia, registré un cambio importante en su desempefio como partido
gobernante, respecto al PRI en su momento, que es el de no articular una estructura
corporativa ni clientelista en su interior, pero mantiene un papel crucial en las siguientes
tareas, ademas de la movilizacion de votos:

1. Aglutinar una coalicion politica que apoya las decisiones presidenciales.

102 . . . . ; . . . .
En 1990 se creo el Instituto Federal Electoral (IFE), organismo auténomo con personalidad y patrimonio propios, cuyo encargo seria
“organizar las elecciones” segun se lee en el articulo 41 constitucional. Pero no fue hasta 1996 cuando el IFE obtuvo su autonomia plena,

pues una nueva reforma electoral suprimi6 cualquier liga del Instituto con el secretario de Gobernacion.

103 Por mencionar dos ejemplos de la utilizacion de 1a PGR en la persecucion o disciplinamiento de la élite politica: el desafuero de Andrés

Manuel Lopez Obrador, el politico que mostraba mayores preferencias entre los electores para el proceso electoral del 2006, y la
persecucion del que fue objeto Lino Korrodi, organizador de la red que impulsé a Fox a la presidencia Amigos de Fox y que presentaba
exceso en los gastos de campaiia del afio 2000.
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2.  Mantener la unidad de la coalicion mediante la distribucion de plazas de eleccion
popular'® o puestos en la baja burocracia.

3. Cuando las circunstancias lo requirieron, servir de enlace entre el presidente y los
diputados y senadores panistas, y entre el presidente y los legisladores de los partidos
opositores para lograr que el congreso apruebe el mayor nimero posible de iniciativas
presidenciales (aunque en esta funcidn no ha coordinado exitosamente labores de
cabildeo entre los congresistas opositores).

4. Velar por que los congresistas de su partido voten disciplinadamente a favor de las
iniciativas de Ley del Ejecutivo.

5. Negociar con los lideres empresariales y sociales, para lograr que apoyen los
programas propuestos por el Ejecutivo (generalmente en materia econdmica) y
cooperen para lograr su requerida instrumentacion.

6. Desempeiiar el papel de arbitro en conflictos dentro de la propia élite a nivel local.

Vicente Fox, utilizo muy poca la estrategia de remociones y nombramientos al interior del
gabinete politico que le pudieron ser de utilidad para avanzar tanto en una agenda partidaria
como en una agenda programatica. Durante el periodo 2000-2005, el nimero de secretarios
de Gobernacion, presidentes del PAN y procuradores generales se mantuvo en numero menor
que en la época reciente priista.'” El gobierno de Vicente Fox, tuvo dos secretarios de
Gobernacion (Santiago Creel y cuando éste renuncid para buscar la candidatura del PAN a la
presidencia, Carlos Abascal), también dos secretarios de Desarrollo Social (Josefina Vazquez
Mota, que renuncid para apoyar la candidatura de Felipe Calderon a la presidencia de la
Republica y fue sustituida por Teresa Aranda, ex directora de la Loteria Nacional), dos
presidentes de partido (Luis Felipe Bravo Mena y Manuel Espino, ambos cumplieron los
periodos para los cuales fueron electos), y dos procuradores generales (Rafael Macedo de la
Concha y al renunciar por el proceso fallido de desafuero de Andrés Manuel Lopez Obrador,
fue sustituido por Daniel Cabeza de Vaca). Lo que podria indicar estabilidad en el gabinete
politico en cuanto a sustituciones se refiere.

La agenda partidaria tiene como propdsitos principales, como lo sefialamos, la preservacion
de la unidad del partido gobernante y el aumento de su presencia en puestos de eleccion
popular, y forjar las coaliciones interpartidarias necesarias para avanzar en el cumplimiento
de la agenda legislativa del presidente y del partido gobernante.'” La agenda programdtica,
por su parte, comprende el cumplimiento de las metas sustantivas de los principales
programas publicos. En principio, esta agenda da preeminencia al cumplimiento de tales
metas aun en los casos en que éstas se encuentren en conflicto con algunos objetivos de la

104 . s ‘o . .
Estas plazas no son s6lo una excelente plataforma para iniciar una prometedora carrera politica, sino que con ellas se consigue una

inmejorable posicion para establecer redes de negocios.

105 En el periodo 1989-1999, el niimero de secretarios de Gobernacion, presidentes del PRI y procuradores generales aument6 stibitamente.

Como lo indica el cuadro 3, de diciembre de 1988 a mayo de 1999 el nimero de funcionarios (24 en total) que ocuparon la dirigencia de las
tres agencias que integran el gabinete politico rebasé el numero de funcionarios (23 en total) que ocuparon la jefatura de estas mismas
agencias en los 24 afios anteriores (los que van de diciembre de 1964 a noviembre de 1988). En este respecto, el contraste entre los
gobiernos de Miguel de la Madrid (1982-1988) y de Carlos Salinas (1988-1994), por ejemplo, dificilmente podria ser mayor: durante el
gobierno de Salinas el nfimero de funcionarios que formo parte del gabinete politico se triplico (el aumento fue de 225 por ciento).

106 . L . " c. . . . .
Anteriormente mencioné que el gabinete politico operaba la agenda partidaria del Ejecutivo. Ahora digo que las renuncias de los

miembros de este gabinete pueden llegar a formar parte de la misma agenda partidaria del Ejecutivo. No existe contradiccion alguna entre
estos dos puntos. Vicente Fox, removio a personal encargado de secretarias de gabinete, por razones diversas, sobre todo por divergencias
de opinion entre sus integrantes acerca de un punto de la agenda de la administracion publica y de un alineamiento con la campaia
presidencial de Felipe Calderon.
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agenda partidaria (medidas o decisiones gubernamentales que provocan defecciones u
obstruyen la edificacion de coaliciones interpartidistas en el congreso).'”’

Asi pues, el capital politico del presidente para negociar eficazmente con otros actores
politicos se concentré6 muy poco en sus vastas facultades de remocion y nombramiento. Y del
conjunto de nombramientos de quienes conforman el equipo de colaboradores del presidente,
las designaciones del trio de funcionarios que ocupan los cargos en el gabinete politico son de
especial interés para los partidos rivales y para las fracciones del propio PAN puesto que
ellos son quienes operan la agenda partidaria del Ejecutivo e influyen significativamente en
su rumbo.'”® Cuando tengan oportunidad, estos partidos y facciones presionaran al Ejecutivo
ya sea para que designe en esos cargos a funcionarios que, por su reputacion, potencialmente
favorezcan sus intereses o, al menos, no representen una amenaza a su posicion estratégicas,
ya sea para que destituya de esos cargos a funcionarios que agredan sus intereses o no les
dispensen las concesiones que requieran.

3.1.2 La estrategia presidencial para crear una mayoria legislativa

Y es que en México, dos nuevas instituciones politicas aparecieron como resultado de las
elecciones federales de 1988 y de las elecciones para gobernador de Baja California en 1989:
el poder de veto de los partidos de oposicion en iniciativas de reforma constitucional
propuestas por el Ejecutivo y la posibilidad educativa de alternancia partidista en los
ejecutivos estatales. En este nuevo escenario de competencia multipartidista, el presidente
Salinas implement6 una estrategia dirigida a forjar una alianza con el PAN, el mas poderoso
partido de oposicion y a aumentar la competitividad electoral de PRI por medio de una
reforma interna. Reconocer la victoria del PAN en Baja California parecio haber sido un paso
que dio el Ejecutivo para cumplir con la primera parte de su estrategia.

En julio de 1991, a pesar de que el PRI recuper6 un gran numero de asientos en el Congreso,
el jefe del Ejecutivo aun necesitaba de la colaboracion del PAN para pasar reformas
constitucionales, de manera que la alianza PRI-PAN fue renovada tras esas elecciones.'” La
alianza PRI-PAN implico para cada partido los siguientes compromisos: por una parte, el PRI
impulsaria reformas dirigidas a garantizar la transparencia de los procesos electorales y
promoveria condiciones mas equitativas de competencia entre los partidos. El PRI también
reconoceria sus derrotas electorales en las elecciones para gobernador. Por otra parte, el PAN
apoyaria en el congreso las iniciativas de reforma constitucional necesarias para implementar
la reforma econdmica.'" Esta alianza interpartidaria pactada por el Ejecutivo propicio la
polarizacion del partido gobernante.

107 . " P [ . .
No debe olvidarse que estamos hablando de un esquema analitico y que en la practica hay multiples instancias en que ambas agendas,

lejos de ser excluyentes, se implican mutuamente.

108 . . . . . . . . . .y
Como lo vimos anteriormente, ademas de arbitrar los conflictos al interior del partido en el gobierno y de mantener la cohesion y la

disciplina de la elite gobernante, el gabinete politico conduce la relacion del Ejecutivo con el congreso y con las dirigencias de los demas

partidos.

109 .. . T . .1 . . -~
Dos factores adicionales que pudieron haber contribuido a que Salinas decidiera conservar la alianza fueron, primero, su propdsito de

reducir a su minima expresion pugnas interpartidistas que pudieran afectar la celebracion de las elecciones presidenciales de 1994 vy,
segundo, evitar escandalos politicos en el pais antes de que el congreso de Estados Unidos aprobara o rechazara el Tratado de Libre
Comercio.

110 . . . o L .
Entre 1987 y 1996 tuvieron lugar cinco ciclos de reformas electorales en México. La negociacion de estas sucesivas reformas electorales

acarred altos costos politicos para los lideres del PRI y los secretarios de la SEGOB. Pero los frecuentes conflictos postelectorales crearon
hacia el exterior los incentivos para que el Ejecutivo favoreciera tales reformas.
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Tal polarizacién seria de gran relevancia estratégica porque aumentaria de dos (PRI,
Oposicion) a tres (PRI “conservador”, PRI Reformista”, Oposicion) el nimero de actores con
los que el Ejecutivo tendria que negociar. A partir de ese momento, las facultades de
remocion y nombramiento del Ejecutivo serian utilizadas no solo para forjar coaliciones
interpartidistas sino para moderar discordias al interior del PRI. Por ultimo, la estrategia de
Zedillo contemplaba preservar la alianza del Ejecutivo con el PAN. El PRI contaba sélo con
60% de las curules en la LIV Legislatura (1994-1997) y necesitaba al apoyo del PAN para
realizar reformas constitucionales. La sefial de renovacion de esta alianza fue la designacion
de un militante del PAN como miembro del gabinete politico, en el puesto de procurador
general.'"!

Con el presidente Fox, la alianza Pan-PRI se mantuvo. En la conformacion de su gabinete se
habl6 en un inicio que pretendia incluir en dos secretarias a politicos destacados del PRD, sin
embargo este partido prohibid a sus militantes aceptar cargos con la amenaza de expulsarlos
del partido. Con el PRI se aliaron no s6lo en la rama legislativa para apoyar iniciativas del
gjecutivo, sino que nombro a varios destacados priistas en secretarias importantes como la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. La variable “sistema multipartidista competitivo”
es de mayor realce explicativo que algunas variables econdmicas consideradas
frecuentemente como factor de inestabilidad. La inestabilidad se origina en la decision
racional del Ejecutivo de utilizar activamente sus amplias facultades de remocion y
nombramiento para cimentar coaliciones que le permitan tanto cumplir con su agenda
legislativa como evitar la division de su partido. Los funcionarios del gabinete que mas se
resienten de esta decision son aquellos quienes ocupan las tres carteras del gabinete politico
porque son ellos quienes operan la agenda partidaria del Ejecutivo, y los tres grandes actores
partidistas con los que interacttia el Ejecutivo tienen especial interés en influir en el disefio y
la implementacion de tal agenda.

Ademas, en la dindmica interna de los sistemas presidencialistas, el nexo entre transicion
democritica y la inestabilidad gubernamental, quizd convenga agrupar algunas
observaciones: por lo que toca a la dindmica interna del presidencialismo mexicano, una
primera observacion es que la inestabilidad del gabinete es una expresion de una nueva
vulnerabilidad del Ejecutivo. En el caso que acabamos de estudiar, son tres las fuentes de
vulnerabilidad: insuficientes votos en la cdmara para pasar reformas constitucionales, escasas
facultades formales del Ejecutivo es materia legislativa, y polarizacion al interior del partido
gobernante. Asi en un contexto de competencia multipartidista, los amplios poderes de
remocion y nombramiento del Ejecutivo ya no son las herramientas de un “gran arbitro-
dador”, sino de los medios de negociacion a los que un gobernante pragmatico y acotado
tiene que recurrir para forjar coaliciones y escapar de la paralisis gubernamental

111 L .. . . c A N .. .
Al iniciar su administracion, Ernesto Zedillo auspicié el fortalecimiento de los poderes Legislativo y Judicial. Con ello, el sistema

politico en su conjunto y la jefatura del ejecutivo, en particular, contarian con mecanismos creibles para la resolucion de disputas. De esta
manera, el sistema seria mas predecible para todos los actores politicos. Un segundo eje de la estrategia de conduccion politica de Zedillo
fue apartarse del PRI e impulsar su autonomia, mediante la “sana distancia” para tratarlo como a un partido politico y no como a una
agencia del gabinete.
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Cuadro 2

Siete Factores que determinaran la naturaleza de la estrategia presidencial de apelar

directamente al apoyo de la o

inion publica en la promocién de sus iniciativas

El presidente puede hacer concesiones sobre alguna parte de su iniciativa; el

Baja Prioridad tema no constituye parte esencial de su “_ide_ntidad politica’_’ o de sus
1 Prioridad del promesas de campafia. Su margen de negociacion con los legisladores es
dent del amplio.
pres.l ente o . c Alta prioridad El presidente no puede sacrificar un tema de su agenda (y de su partido) y
partido en un gabln'ete enfrenta el dilema de salir o no al publico.
no plural (en el sentido L El presidente sale al publico ain en contra de su propio partido y de los
partidario) Prioridad demés partidos, o bien en contra de su propio partido pero con el apoyo de
personal los demas partidos.

. . Los legisladores podran responder desfavorablemente si se siente coactados
2.Tipo de estrategia en o agraviados por el presidente. Un liderazgo presidencial agresivo hacia los
la salida al ptblico Confrontacional legisladores fomentara una politica y una retérica “de trincheras”, aunque

finalmente puede resultar exitoso.

El ejecutivo promete protagonizar sus iniciativas “hombro con hombro” con
“Hombro con | los legisladores, asumiendo personalmente la responsabilidad de su éxito o
hombro” de su fracaso. De esta manera se disminuye la conflictividad entre los

poderes o los partidos.

Sin negociacion

El presidente sale a “vender” su propuesta en un formato de “tomalo o
déjalo” frente a sus interlocutores parlamentarios. Este esquema solo es
viable en un momento de enorme popularidad presidencial.

Pre-negociacion
3.Esquema de la

Es una estrategia de bisqueda de apoyo de la opinion publica antes de
negociar con los legisladores, en el anuncio de la presentacion de la
iniciativa. Puede despertar la animadversion de éstos, como también puede
permitir que el presidente fije la agenda antes de sentarse a negociar.

Confrontacion
Post-negociacion

Una paralisis en la mesa de negociacion lleva al presidente a reclamar a
poyos en la arena politica para modificar la posicion “intransigente” de los
legisladores.

Amenaza Una amenaza —discreta, acaso-de salir en busca del apoyo de la opinion
durante la | publica puede incentivar la negociacion, en particular si el presidente goza
negociacion de una considerable popularidad.

De sefalamiento
de virtudes

El mensaje presidencial se concentra en las virtudes de su proyecto o
iniciativa, resaltando mas las razones para su aprobacion que las dificultades
que supone (o ha supuesto) su ratificacion por los legisladores.

4.Tipo de mensaje
De asignacion de
culpas

El mensaje presidencial se refiere a un
“Congreso obstruccionista” en relacion a una
iniciativa detenida, sin seflalar partidos o
legisladores especificos pero si denostando la
no-aprobacion de su proyecto.

Genérico

El presidente sefala partidos politicos
especificos que se niegan a apoyar la iniciativa
que éste juzga vital.

Especifico

5. Popularidad presidencial

El margen de maniobra del que dispondra un presidente para salir al publico
sera su popularidad; de un nivel alto de aceptacion depende que el presidente
puede convertir el entusiasmo por su persona en entusiasmo por su
iniciativa.

Lejos de la siguiente
eleccion

El presidente busca que la presion ejercida haga ceder a sus interlocutores
parlamentarios.

Cerca de la siguiente
eleccion

6.Ciclo electoral

El presidente busca que el electorado vote “plebiscitariamente” por un
proyecto o iniciativa detenida en el Congreso, intentando ampliar el
contingente legislativo de su partido en la siguiente legislatura.

7. Vinculacién entre los electores y sus
representantes

Sistemas politicos que no permiten la reeleccion legislativa fomentan una
menor vinculacion entre los representantes y sus representados, de modo que
el presidente gozara de un menor margen de maniobra al salir al publico; el
Ejecutivo habréa de persuadir a los partidos politicos y no a los legisladores
individuales. La ciudadania dispondra también de menos vias de contacto
con sus representantes.

Fuente: Alonso Lujambio y Jaime Martinez, “Gobierno dividido, estrategia presidencial y opinioén publica. Un intento de
clasificacion conceptual,” ponencia presentada en el VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, TIJ-UNAM/
Colegio de Ingenieros Civiles, Ciudad de México, 13 de enero. www.bibliojuridica.org/libros/1/346/17.pdf (consultado el 15 de
abril de 2007), basado en un estudio de Samuel Kernell, “Going public: new strategies in presidencial leadership”, Washintong

Congressional Quarterly, 2. Edicion, 1997.
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En el largo plazo, la exigua lista de facultades legislativas con que cuenta el Ejecutivo
mexicano (ver cuadro 1), seran su talon de Aquiles en el nuevo entorno competitivo. Y esto
nos lleva a un segundo tema sobre la dindmica interna del presidencialismo mexicano: el
papel que ha empezado a desempenar el gabinete como espacio privilegiado para trabar
acuerdos intrapartidistas y sellar alianzas interpartidistas. En contraste con el caracter formal
de “gran bur6” administrativo que tenia el gabinete hasta los ochenta, el gabinete ha
adquirido en la ultima década un caracter esencialmente politico. En el futuro préximo, la
constitucion del gabinete quizd guardara frecuentemente un grado significativo de
correspondencia con la correlacion de fuerzas registrada en el congreso.

Por lo que toca al tema del efecto de la necesidad presidencial de crear y sostener mayorias
legislativas que le permitan operar a favor de su proyecto de gobierno en un ambiente de
competencia politica, ha obligado al Ejecutivo a adoptar una postura mucho mas flexible en
relacion con la permanencia y el perfil de quienes han de integrar su equipo mas cercano de
colaboradores. En el nuevo contexto institucional, los costos que acarrea para el Ejecutivo
perder la cooperacion de ciertos actores politicos suelen ser mas altos que los asociados a la
destitucion de uno o varios miembros del gabinete. Ademdas por el nuevo papel que el
gabinete desempefiard en el escenario politico nacional cabe apuntar por ultimo que gran
parte de sus integrantes no solamente deberdn ser buenos administradores o reconocidos
especialistas sino también personajes con extensas bases de apoyo para negociar eficazmente
con actores politicos y sociales, y capaces de afianzar amplios consensos en torno a las
decisiones del gobierno.

3.2 Las relaciones Ejecutivo y Legislativo en los gobiernos divididos

El esquema de control politico permitié siempre a los presidentes emanados del Partido
Revolucionario Institucional operar sus gobiernos desde la certidumbre de una mayoria en el
Congreso. El disefio excepcional de nuestro presidencialismo y la presencia permanente de
un Congreso en los hechos unipartidista, asi como la disposicion del Ejecutivo de utilizar las
prerrogativas constitucionales y los poderes de facto, contribuyeron a tener un Poder
Legislativo debilitado y ausente del debate nacional, con escasas posibilidades de actuar de
manera autonoma y de contrarrestar decisiones del Ejecutivo, eventualmente perniciosas para
el sano desenvolvimiento de las instituciones politicas en nuestro pais. Hoy, ese modelo de
convivencia se han agotado y su lugar lo ocupan la diversidad politica, el contrapeso de la
representacion ciudadana y una cada vez mds presente accion de control del Poder
Legislativo. Con todo, los dilemas que la pluralidad democratica ha abierto contienen altas
dosis de incertidumbre que hacen pensar, en ocasiones, que el horizonte de la relacion entre
poderes es un espacio mas de confrontacion que de colaboracion.

A continuacién analizaremos el tema de equilibrio de poderes, limitandonos a las relaciones
entre los Poderes Ejecutivos y Legislativos en México. Comenzaremos por revisar los
esfuerzos para fortalecer las funciones tradicionales del Poder Legislativo, sefialadamente la
funcion legislativa y la funcidén de control o fiscalizacion. Es innegable que la conformacion
de poder Legislativo y la representacion plural que lo ha caracterizado en los tltimos afios,
ha propiciado que el presidente de la republica deje de ser el “gran legislador”. Esto significa
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un gran impulso en la busqueda de una efectiva separacion y un equilibrio real de los
poderes. Lo que en ultima instancia significaria dotar de eficacia a uno de los principios
esenciales de la Constitucion 1917.

Desde luego que esta nueva situacion no conlleva por si misma el ejercicio mas eficiente de
la funcion legislativa, es decir, la emision de mejores leyes. En este sentido, existe el riesgo
de que las transformaciones permanezcan sélo a nivel cuantitativo y no forzosamente en el
plano cualitativo. No es raro en nuestros dias encontrar disposiciones legales alejadas del
minimo rigor técnico-juridico que garantice cuando menos que un ordenamiento legal sea
comprensible, congruente con otros ordenamientos y eficaz cuando a que sirva como un
medio para lograr los objetivos que se buscan. Frecuentemente el objetivo de obtener el
consenso de los partidos representados en el Congreso -mas que de lograr una norma eficaz-
se convierte en la cuestion total de una reforma legal. Resulta evidente que en la experiencia
recientemente de un Congreso plural y sin mayoria, la negociacion politica monopoliza todos
los esfuerzos, pasando a segundo o tercer plano la calidad del texto, lo que le da a este
proceso, serias caracteristicas de ambigiiedad.'"

Por ejemplo, la LVII Legislatura de la Camara Baja se dibujo, desde el inicio, como una
arena conflictiva donde la generacion de acuerdos y compromisos estarian supeditados a la
capacidad de los grupos parlamentarios para construir una mayoria estable. El Ejecutivo, por
su lado, desarroll6 una estrategia mixta para atacar el inédito problema que enfrentaba. Por
una parte, busc6 limitar el espacio de negociacion a un grupo reducido de actores: los lideres
de los partidos politicos y de cada uno de los grupos parlamentarios presentes en la Camara
de Diputados y en el Senado; por la otra, intentd acotar el nimero de posibles temas que
serian materia de acuerdo. Dicha estrategia tenia una premisa basica: disminuir al méaximo los
costos de la negociacion politica y permitir que el gobierno mantuviera el control sobre sus
asuntos de interés; finalmente, el presidente intentd utilizar el Senado, lugar donde el PRI
tuvo mayoria, como Camara de origen para introducir algunos proyectos de ley, con la
esperanza de que un voto positivo presionaria a los diputados para su aprobacion.

A pesar de que el marco institucional de la negociacion opero satisfactoriamente, el resultado
de las negociaciones fue ambiguo y se puede afirmar incluso que significé varias derrotas
politicas para el presidente. Cinco proyectos de ley, que bien pueden considerarse como clave
en la segunda parte de la gestion de Ernesto Zedillo, fueron remitidos al Congreso para su
discusion. De ellos, unicamente el referido a la creaciéon de una entidad autéonoma para la
fiscalizacion del gobierno fue aprobado sin mayores dificultades, y el resto tuvo que afrontar
la dura prueba de la falta de una mayoria parlamentaria leal al Ejecutivo.

De este modo, la Ley sobre derechos y cultura indigena, pensada como un instrumento para
concluir el conflicto en Chiapas, sencillamente se qued6 congelada en el Senado ante la falta
de acuerdo. En segundo lugar, el proyecto de ley referido a la privatizacion del sector
eléctrico, que fue presentado como necesidad urgente, quedé también detenido. El tercero,

12 Con todo, la ambigiiedad es el aspecto de mayor evidencia de una transicion, por cuanto se trata de una fase de muestra multiples e
inciertas alternativas y en la que la nueva sociedad no se ha perfilado plenamente. Se trata de un momento que presenta, al mismo tiempo,
elementos de preinstitucionalizacion y de desinstitucionalizacion; es decir, muestra, respectivamente, instituciones y procedimientos
democraticos que no han logrado legitimarse plenamente, junto con instituciones y practicas autoritarias en franco proceso de
deslegitimacion y desestabilizacion.. A la ambigiiedad politica no la entendemos aqui como una propiedad exclusiva de las transiciones en
general o de las transiciones democraticas en particular, pues todo sistema politico presenta situaciones de conflictos y ambivalencia, y los
actores politicos no siguen necesariamente un patron preestablecido de accion. José Antonio Crespo, PRI: de la hegemonia a la oposicion.
Un estudio comparado 1994-2001, CEPCOM, México, 2001, pp. 57-71.
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sobre el Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA), s6lo pudo ser aprobado a
un costo politico muy alto para el presidente y su partido, luego de convertirse en un
escandalo que abonaria el terreno para la derrota electoral del PRI; y finalmente, la creacion
del Registro Nacional de Vehiculos (RENAVE), que si bien no presentd problemas al
momento de convertirse en ley, derivaria en otro escadndalo y llevd a los diputados a
modificar sustancialmente la propuesta original del Ejecutivo.

Consideramos que es necesario que en México se empiece a discutir formal y
sistematicamente la presencia del presidente de la Republica frente a los medios masivos de
comunicacion en el marco analitico del gobierno dividido en formato —por lo pronto—
tendencialmente tripartita. Se trata, en todo caso, de un asunto complejo. El tema es nuevo
para la ciencia politica mexicana, no se diga para los actores politicos, quienes en el mejor de
los casos atraviesan por una curva de aprendizaje. En el afio 2001, el presidente utilizo la
estrategia de “salir al ptblico” en relacion con varias tematicas, muy especialmente en torno
de su propuesta de reforma fiscal o “Nueva Hacienda Publica Redistributiva”. Lo hizo en
television, en Mensaje a la Nacion, el 2 de abril de 2001, anfes de mandar la iniciativa al
Congreso (lo hizo el 5 de abril de 2001), pero también después, el 16 de abril.

Quiza intentaba ver aprobada su reforma antes del término del periodo ordinario (que va del
15 de marzo al 30 de abril). La reforma, de cualquier modo, no es aprobada en ese periodo.
Répidamente se consolida en la opinidn publica la percepcion de que la reforma hacendaria
es “IVA en alimentos y medicinas”, es decir, “mas impuestos que afectaran a los que menos
tienen”. Dificil, por supuesto, convencer a la opinién publica sobre la conveniencia de un
aumento de impuestos. No se argumenta tanto respecto a qué se hard con los nuevos recursos
ni cOmo se garantizara su buen uso frente a quienes perciben como generalizada en el pais la
irregularidad y el abuso. La defensa del regreso del IVA a los mas pobres mas un plus (cuyo
monto no estaba claro y que se bautizd “el copeteado”) no convencid a nadie frente a quienes
perciben como generalizado un desorden administrativo, cuando no corrupcion, en el
gobierno. Hacia mayo de 2001, ya el 52% de los entrevistados en una encuesta nacional
pensaban que la reforma fiscal “los perjudicaria”. En cambio, solo el 15% pensaba “que los
beneficiaria”.'"
Durante aquellos dias de abril de 2001, surgieron distintas voces en el Congreso
descalificando la estrategia mediatica del presidente Fox como “medida de presion” y hasta
de “chantaje”, sugiriéndose asi una suerte de ilegitimidad en la estrategia. Pero fue el propio
presidente quien juzgo su estrategia mediatica en una entrevista televisiva con Héctor Aguilar
Camin, el 3 de enero de 2002, en el programa Zona Abierta. Dijo asi el presidente:
“Yo diria que en cuanto a cosas que no funcionaron... (...) fue eso precisamente de la
Reforma Hacendaria, que pretendi introducir con el respaldo de la ciudadania. Aprendi la
leccion de que en México todavia las cosas se mueven de otra manera. De ahi nos
pasamos a manejar la Reforma en las platicas con los partidos politicos, con los
diputados, con los senadores, con los gobernadores, y funcioné mejor.”'"*

13 Encuesta nacional realizada por Grupo Reforma del 28 al 29 de abril de 2001, publicada en el diario Reforma el 14 de mayo de 2001.

Respuesta a la pregunta: ;Cree que la Reforma Fiscal le beneficiaria o le perjudicaria a usted en lo personal? Margen de error de +/- 2.8%.

14 Desde el 14 de marzo de 2001 habia habido un comunicado de prensa de la presidencia de la Republica anunciando la presentacion de la

reforma, y la entonces vocera Martha Sahagtin habia ofrecido una conferencia de prensa el 30 de marzo que abrié con una descripcion de los
beneficios de la “Nueva Hacienda Publica Redistributiva”. El 2 de abril, Fox se dirigi6 a la ciudadania en un Mensaje a la Nacion centrado
exclusivamente sobre la necesidad de la reforma fiscal, y tras otro comunicado de prensa —acompanado de un mensaje a los medios de
comunicacion sintetizando las virtudes de la reforma— dos dias después, la propuesta de “Nueva Hacienda Publica Redistributiva” fue
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También dijo el presidente:
“En (...) lo que si he encontrado (...) dificultades... voy a mencionar tres aspectos rapido:
1) Yo intent¢ el 1° de marzo meter una Reforma Hacendaria y apoyarme
democraticamente en la ciudadania para lograr la aprobacion en el Congreso; la estrategia
no me funcionoé. Funciona en otros paises, asi se opera en las democracias maduras; el
Ejecutivo se apoya mucho en el apoyo ciudadano.”'"

Sorprendentemente, el presidente parece renunciar a la utilizacion de estrategias de
comunicacion con los ciudadanos para promover sus iniciativas legislativas, sin explicar, por
lo demads, qué es lo que a su juicio no funciona en México y como —en relacion a este punto
— ha de evaluarse “la madurez "de una democracia.

3.2.1 Las Legislaturas LVII, LVIII y LIX

El gobierno dividido del formato mexicano de hoy posibilita la identificacion de los actores,
escenario que los enfrenta a la necesidad de explicar con claridad su conducta. Potenciar la
representatividad, ya no de los partidos en la decisiones publicas, sino de los partidos como
agentes de los ciudadanos, se antoja, con todo, impostergable. Si los actores del formato
tendencialmente tripartita no se acercan al ciudadano, tememos que el ciudadano o se
abstendra o acabara fragmentando el sistema. Si se sigue impidiendo que el ciudadano pueda
juzgar a sus representantes, premiando o censurando su accion representativa, acaso también
se vuelva exitoso, paraddjicamente en las urnas, el discurso contra la politica, contra los
politicos y contra los partidos politicos, tan en boga en América Latina.

El gobierno dividido con tres partidito politicos fuertes encara el dilema de la construccion de
consensos en la opinion de los electores. Todos los actores del sistema (el presidente, el
partido del presidente y las oposiciones) asumen que el modo en que la opinion de los
electores les asigna responsabilidad en los productos y en los no-productos legislativos,
definird —en alguna medida que ellos juzgan significativa— sus resultados electorales
futuros. En este esquema de competencia democratica, el partido del presidente tiene —en
principio— una ventaja obvia: la presidencia. Si no existiera coordinacion entre el presidente
y su partido, entonces se dificulta para la los demds partidos la construccion de consensos,
pues no es evidente que de la contraparte exista un discurso univoco sobre la distribucion,
entre los “socios” del acuerdo, de los créditos por lo aprobado en el Congreso.

De cualquier modo, el presidente tiene una agenda politica que quiere ver aprobada, y
utilizara todos sus recursos para verla aprobada, incluido — maxime si es un presidente bien
visto y reconocido, o “popular”, si se quiere— el de “salir al publico” para presentar y
defender su propuesta especifica, con el propésito de que la ciudadania la conozca y le
ofrezca apoyo, para que, a su vez, las oposiciones legislativas las aprueben también o paguen
un costo electoral por su rechazo.

finalmente presentada al Congreso de la Unién el 5 de abril. Fox se dirigi6 nuevamente a la nacion hasta el 16 de abril, esto es, 11 dias
después de haber presentado la reforma. En ese intervalo, tanto el secretario de Hacienda y Crédito Publico como el secretario de Economia
ofrecieron una conferencia de prensa respectivamente, volviendo a insistir sobre la urgencia con que la reforma fiscal debia ser aprobada.
Para cuando el presidente Fox volvio a dirigirse a la nacion el 16 de abril, faltaban apenas dos semanas para que concluyera el periodo de
sesiones del Congreso. Se volvid a emitir entonces un comunicado de prensa el 18 de abril. La reforma fiscal fue aprobada en diciembre de
2001, una vez que se le introdujeron varias modificaciones sustantivas. La Jornada, México, ediciones del 3, 6, 8, 17 y 19 de abril de 2001.

13 Ambas notas son retomadas de la ponencia de Alonso Lujambio y Jaime Martinez “Gobierno dividido, estrategia presidencial y opinién

publica”, presentada en el VII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, auspiciado por el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM, Colegio de Ingenieros Civiles, Ciudad de México, 13 de febrero de 2002.
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Hasta la LVI Legislatura, existia un limite en el grado en que el Congreso podia
desentenderse del trabajo legislativo y simplemente seguir al ejecutivo, a partir del cual se
rompe el equilibrio de poderes. Durante mucho tiempo, las mayorias del PRI restringieron el
papel del Congreso a la discusion y aprobacion de las iniciativas del presidente. El presidente
era tanto jefe del Ejecutivo como jefe del Legislativo. El resultado era un desequilibrio de
poderes conocido como presidencialismo. En suma, una tasa de éxito del ejecutivo alta, alin
si realmente reflejara el éxito legislativo de los presidentes, no necesariamente es una buena
sefal.

Desde 1997 en la Camara de Diputados y desde el afos 2000 en la de Senadores, ningun
partido ha conseguido ganar la mayoria legislativa por si s6lo para aprobar modificaciones a
la Constitucion (3/4 partes) o a leyes secundarias (50% mas 1) de la Unién. Ello ha obligado
a los titulares del Ejecutivo de entonces a la fecha, Ernesto Zedillo primero y después a
Vicente Fox, a negociar con los partidos de oposicion los cambios legislativos necesarios
para sacar adelante su programa de gobierno. Sin embargo, el optimismo con que en 1997 se
celebro el nacimiento de la presidencia acotada ha dado lugar con el tiempo a la preocupacion
por el equilibrio de poderes que se ha generado con la democratizacion del pais (ver cuadro
3y 4).

Cuadro 3
Representacion de Partidos Politicos en la Camara de Diputados
Partido Politico
Periodo PRI PAN PRD PVEM PT Convergencia Dip. sin PSN PAS PANAL PASC
Partido

LVI 1994-1 298 118 64 10 6*
Legislatura 997
LvII 1997-2 239 121 125 6 7 2
Legislatura 000
LVIII 2000-2 | 208 207 52 16 8 1 2 3 2
Legislatura 003
LIX 2003-2 | 203 148 97 19 6 5 24
Legislatura 006
LX 20006- | 104 206 126 19 16 16 9 4
Legislatura 2009
* Aqui agrupamos a cinco diputados que se denominaron Diputados Ciudadanos y que se conformaron como grupo parlamentario.
Fuente: Senado de la Republica LX Legislatura, Boletin Informativo, ano 1 nim. 40, mayo-agosto 2006,
http://www.senado.gob.mx/content/sp/memoria/content/estatico/content/boletines/boletin_40.pdf (consultado el 24 de septiembre de
2007).

Dentro de los muchos cambios que experiment6 el Congreso mexicano como reflejo de una
nueva pluralidad, los recintos legislativos se convirtieron en auténticas arenas para la
discusioén de los asuntos publicos. Los grandes temas del debate nacional tuvieron como
pararrayos al Poder Legislativo y, en los hechos, el Congreso mexicano fue acercandose al
modelo de agente clave del proceso politico, como ocurre en muchas democracias
presidenciales. Estos cambios supusieron un Poder Legislativo extraordinariamente activo,
que pas6 de mero testigo de las decisiones politicas y simple sancionador de las leyes
propuestas por el presidente, a promotor de demandas ciudadanas, activista de las politicas
publicas y vigilante del Ejecutivo. Veamos como se manifestd este hecho: en la LV
Legislatura (1991-1994) el presidente presentd el 81.9% de las iniciativas y los Diputados el
17.4%, para la siguiente legislatura (LVI 1994-1997) el presidente presente el 76.9 y los
legisladores 22.2. En tanto que para la Legislatura de 1997-2000, el Ejecutivo lo hizo con
20.4% vy los legisladores con 78.8, para continuar bajando en la LVIII Legislatura, al
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presentar el presidente el 18.2% de las iniciativas frente al 76.4% de los diputados y
senadores (ver cuadro 6). Y es que un gobierno dividido gana siempre en representatividad y
pierde en eficacia, esté o no la oposicion en el gabinete. Esto es algo muy obvio, pero suele
olvidarse en los hechos, atin cuando ningun partido cuenta hoy con mayoria absoluta en
ambas Camaras del Congreso mexicano.

A la par se ha generalizado una visién pesimista segiin la cual la democracia mexicana no
estd siendo capaz de producir los cambios que la sociedad demanda, pues se ve afectada
recurrentemente por el problema de la pardlisis legislativa. De acuerdo con esta vision, el
estancamiento de algunas iniciativas importantes presentadas por el Ejecutivo, como fue el la
Presidencia de Fox en las reformas fiscal, energética, laboral y del Estado es un sintoma claro
de que el nuevo régimen padece el grave mal de la paralisis. La paralisis, argumentan, tiene
una causa estructural y sin una profunda revision a la Constitucion no es posible hacerle
frente."'®

Cuadro 4
Representacion de Partidos Politicos en la Camara de Senadores
Partido Politico
Periodo PRI | PAN | PRD | PVEM PT Convergencia PANAL Sin
Partido

LVI Legislatura 1994-1997 102 ] 20 6
LVII Legislatura 1997-2000 79 31 16 1 1
Lvil y LIX | 2000-2006 | 58 47 15 5 1 1 1
Legislatura
LX y LXI 2006-2012 33 52 26 5 5 6 1
Legislatura
Fuente: Senado de la Republica LX Legislatura, Boletin Informativo, afio 1 nim. 40, mayo-agosto 2006,
http://www.senado.gob.mx/content/sp/memoria/content/estatico/content/boletines/boletin_40.pdf (consultado el 24 de
septiembre de 2007).

Avancemos en la linea de aclarar si la paralisis efectivamente representa una amenaza seria
para la democracia mexicana. Y es que mucho de lo que pasa por paralisis tras una revision
cuidadosa puede verse que realmente no lo es. En una democracia, el respaldo de una
mayoria es una condicidon necesaria para el cambio en las politicas del gobierno.

3.2.2 Estimacion de la paralisis legislativa

En Meéxico, la unica causa institucional de la pardlisis es el veto presidencial y no hay
evidencia de que se presente de manera regular. Pero incluso si el presidente utilizara con
mayor frecuencia su veto para detener el Congreso, no queda claro que la paralisis resultante
represente una amenaza para estabilidad democratica. Por el contrario, dentro de ciertos
limites, la paralisis puede contribuir a la estabilidad y al éxito de las politicas ptblicas.'"”

La preocupacion por la paralisis ha llevado a la busqueda de indicadores que midan la
capacidad del sistema politico de producir los cambios que el electorado demanda. Los
indicadores a los que usualmente se hace referencia son el volumen de legislacion producida,
la “productividad legislativa” y la tasa de aprobacion de las iniciativas presentadas por el
Presidente. Se asuma que si estos indicadores muestran una caida significativa con la llegada

116 Maria Amparo Casar, “Las bases politico-institucionales del poder presidencial en México” en Carlos Elizondo Mayer-Serra y Benito

Nacif Hernandez (comp.), Lecturas del cambio politico en México, CIDE/FCE, México, 2002, p.60.

117 N L, [ , N .. .
Por institucionalizacion politica entendemos el proceso a través del cual las instituciones y los procedimientos adquieren valor

(legitimidad) y estabilidad. Esto queda establecido por los niveles de complejidad, cohesion, adaptabilidad y autonomia que logran alcanzar.
René Lourau, El analisis institucional, Amorroutu, Buenos Aires, 1991, 300 p.
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del gobierno dividido, entonces se estaria confirmando la hipodtesis de que la democracia
mexicana padece un problema estructural de paralisis. Sin embargo, la revision de los datos
del proceso legislativo durante cuatro legislaturas (1991-2003) muestra que las variaciones
en el volumen, la productividad y la tasa de aprobacion del Ejecutivo no son consistentes con
la hipdtesis de la paralisis. Pero incluso si lo fueran, no habria porque alarmarse. Una caida
en el volumen de legislacion, la productividad legislativa o la tasa de aprobacion del
Ejecutivo no estaria reflejando necesariamente anomalias en el funcionamiento de la
democracia presidencial mexicana.'"®

El volumen de legislacion aprobada indica la cantidad de cambios legislativos realizados. Los
cambios legislativos son a menudo una condicidn necesaria para llevar a cabo cambios en las
politicas del gobierno. Un ejemplo de ello es la politica energética del gobierno federal que
no ha podido cambiar durante las administraciones de Zedillo y Fox debido a que el
Congreso a rechazado las propuestas para reformar la Constitucion y las leyes secundarias
que regulan el sector, aun y cuando, distintos actores coinciden en que, por ejemplo, es
necesario cambiar el régimen fiscal de PEMEX."” Dado que los cambios legislativos y los
cambios en las politicas publicas van de la mano, es muy tentador pensar en que si el
volumen de legislacion aprobada se viniera abajo algo andaria mal con nuestra democracia.

El indicador que se utiliza cominmente para medir el volumen de legislacion aprobada es el
numero de iniciativas aprobadas por legislatura. Se trata de un indicador imperfecto pues las
iniciativas no tienen la misma importancia; sus consecuencias para la sociedad en términos de
costos y beneficios pueden ser muy diferentes. Sin embrago, es una de las formas mas
sencillas de medir lo que el sistema politico “produce”. El cuadro 1 muestra el nimero de
iniciativas presentadas y aprobadas en la Camara de Diputadas por legislatura de 1991 a
2003. Los datos permiten comparar la produccion legislativa en las dos ultimas legislaturas -
LV y LVI- en las que el PRI tuvo mayoria con las dos primeras que han operado bajo los
gobiernos divididos —LVII y LVIIL.

El cuadro 5 muestra que el volumen de produccion legislativa medida como el niimero de
iniciativas aprobadas por la Camara de Diputados, en realidad no disminuy6 después de que
el PRI perdi6 la mayoria en 1997. Si comparamos la primera legislatura bajo los gobiernos
divididos (1997-2000) con legislatura con mayoria del PRI (1994-1997), encontraremos que
el volumen de produccion legislativa mas bien aumento. El dato més sorprendente quiza es

118 Uno de los supuestos en la definicion de paralisis es que en todo sistema presidencial el ejecutivo tiene la capacidad de detener a la
legislatura. Sin embargo, existe una variacion considerable en los llamados poderes legislativos de los presidentes dentro de los regimenes
presidenciales. En aquellos casos en que el ejecutivo tiene el poder de veto, el desacuerdo entre el presidente y la legislatura no siempre
conduce a la persistencia del statu quo. En primer lugar, regularmente existe un mecanismo democratico para resolver el conflicto: una
mayoria calificada (usualmente dos terceras partes) de legisladores puede superar el veto presidencial e imponer al ejecutivo un cambio en
las politicas publicas. A pesar del posible “reclamo plebiscitario de legitimidad democratica”, un presidente politicamente aislado no puede
detener a la legislatura. En segundo lugar, cuando hay diferencias entre el presidente y la legislatura, se puede negociar un compromiso si a
ambos les conviene modificar el statu quo. En suma, se requiere mas que la presencia de diferencias irreconciliables entre los poderes y la
ausencia de mecanismos institucionales para resolver el conflicto. Es indispensable que el ejecutivo tenga la capacidad de detener a una
mayoria en la legislatura.

En una democracia, la existencia de una mayoria en la legislatura apoyando una alternativa distinta al status quo es una condicion necesaria
para el cambio en las politicas publicas. Sin embargo, esta condicion no siempre es suficiente. Algunas constituciones exigen mas que la
existencia de una mayoria en la legislatura a favor del cambio. Son estos mecanismos siiper mayoritarios los que dan lugar la paralisis.
Desde esta perspectiva, la paralisis consiste una resistencia del status quo al cambio a pesar de que existe una mayoria que prefiere una
alternativa distinta. Benito Nacif Hernandez, “Qué hay de malo con la paralisis. Democracia y gobierno dividido en México,”, CIDE,
Seminario, Gobiernos Divididos en México, http://www.cide.edu/Democracia y gobierno_dividido en Mexico.pdf (consultado el 15 de
abril de 2007).

19 Durante la Convencion Nacional Hacendaria se discuti6 el tema del régimen fiscal de PEMEX. Consultese la segunda parte del capitulo
4.
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que el mayor volumen de cambios legislativos se ha producido durante la LVII Legislatura
(2000-2003), después de la alternancia en la presidencia de la Republica, a pesar de que el
PAN solo tenia el 41% de los escafios en la Camara e Diputados y el 36 por ciento en el
Senado en el afio 2000.

No nos atrevemos a decir que el sistema presidencial mexicano funciona mejor bajo
gobiernos divididos que bajo gobiernos unificados. Y es que un mayor niimero de cambios
legislativos no es igual a un mejor funcionamiento del sistema politico. Tampoco se puede
afirmar lo contrario. Los cambios legislativos no son bienes como los que intercambian en el
mercado. Una nueva legislacion puede generar beneficios sociales netos al reducir el costo de
transaccion o proporcionar bienes publicos. Sin embargo, también es posible que el cambio
legislativo deje a la sociedad en su conjunto peor de lo estaba antes de su promulgacion. Tal
es el caso de las medidas que protegen intereses especiales imponiendo costos a los
consumidores. En otras palabras, hay cambios legislativos eficientes y cambios legislativos
ineficientes.

El segundo indicador que suele utilizarse para medir la paralisis es el de la productividad
legislativa, entendida como el porcentaje de los proyectos presentados que se convierte en
cambios legislativos. Se asume que un alto porcentaje representa una mayor capacidad de
procesar proyectos de cambio legislativo. Asimismo, una baja productividad legislativa
sugiere que la legislatura deja sin respuesta a una proporcion significativa de las propuestas
de cambio.

Cuadro 5
Produccidn legislativa en la Camara de diputados (1991-2003)
Iniciativas de ley procesadas

Legislatura Presentadas Aprobadas Aprobadas/presentadas
LV (1991-1994) 243 149 61.3
LVI (1994-1997) 251 108 43.0
LVII (1997-2000) 606 137 22.6
LVIII (2000-2003) 1207 275 22.8

Fuente: Benito Nacif basado en Sistema Integral de Informacion y Difusion de la Camara de Diputados hasta la
LVII Legislatura y la Gaceta Parlamentaria para la LVIII Legislatura, en “Democracia y gobierno dividido en
México”, ponencia presentada en seminario E/ Gobierno Dividido en México: Riesgos y Oportunidades, Escuela
Iberoamericana de Gobierno y Politicas Publicas (IBERGOP) y Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas
(CIDE), Mayo 6 y 7 de 2002, www.cide.edu/Democracia_y gobierno_dividido_en Mexico.pdf(consultado el 17
de marzo de 2007).

*Las cifras corresponden a las iniciativas de ley originadas en la Camara de Diputados. Se excluyen los permisos,
las condecoraciones y las minutas del Senado.
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El mismo cuadro 5, nos muestra que el nimero de iniciativas aprobadas como proporcion de
las presentadas ha caido sensiblemente a partir de 1997. La productividad legislativa en las
legislaturas donde hubo mayoria del PRI oscilo entre 61.3 y el 43 por ciento. La
productividad legislativa de las legislaturas que han operado bajo gobiernos dividido ha sido
de 22.6 y 22.8 por ciento para los periodos 1997-2000 y 2000-2003 respectivamente. Esta
caida se debe al extraordinario crecimiento de las iniciativas presentadas por los propios
legisladores a partir de 1997 y no a una reduccién en el volumen de legislacion aprobada.

No obstante, es un hecho que, bajos gobiernos divididos, la gran mayoria de las iniciativas
presentadas —alrededor del 77 por ciento- no se han dictaminado o se han desechado en las
comisiones de dictamen legislativo. Pero no lo interpretamos como un mal funcionamiento
de la legislatura, primero, porque el incremento de iniciativas presentadas responde al hecho
de que bajo gobiernos divididos los partidos de oposiciéon han empezado a competir con el
Presidente y su partido como fuentes relevantes de cambios legislativos. Se ha establecido
como practica que, ademas del ejecutivo, los grupos parlamentarios de los tres principales
partidos presentan su propia iniciativa en torno a un mismo asunto. Al final, se dictamina
solo la iniciativa que tiene mas posibilidades de ser aprobada.'®

Y, como todo sistema presidencial, México cuenta con un proceso legislativo completamente
abierto en su fase inicial. De acuerdo con la Constitucion, cada uno de los 500 diputados y de
los 128 senadores que forman el Congreso, las 32 legislaturas locales y el presidente de la
Republica tienen el derecho de presentar iniciativas. Ademas, la practica parlamentaria que
prevalece en México es que todas las iniciativas sean atendidas por igual. En todos los casos
hay filtros, mecanismos para regular la agenda de la legislatura. ' En los sistemas
presidenciales como el mexicano se espera que el trabajo legislativo se realice en el propio
Congreso, y las comisiones son el instrumento para llevarlos a cabo. Las iniciativas no son
mas que materia prima que las comisiones utilizan para formular dictamenes, pues el trabajo
legislativo inicia realmente e las comisiones con la seleccion de los asuntos que merecen
atencion del pleno. Se puede estar en desacuerdo con los criterios que prevalecen en las
comisiones del Congreso mexicano —usualmente establecidos por los propios partidos
politicos-, pero su trabajo es separar el trigo de la paja. En suma, el hecho de que un
porcentaje alto de las iniciativas que llegan a comisiones se queden sin dictamen no es en si
mismo una sefial andmala.

Un tercer indicador de la productividad es el de la tasa de aprobacion de las iniciativas del
ejecutivo. El presidente de la Republica representa a la Nacion; se espera que contribuya al
proceso legislativo no sélo sefialando los asuntos de la politica piblica mas importante, sino
también proponiendo soluciones. Si existe una relacion respetuosa al equilibrio de poderes

120 ) . e . L o L. T
Al respecto véase Benito Nacif. “Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo en México tras el fin del presidencialismo”,

Politica y gobierno, CIDE, Vol. XI, nim. 1, 2004, pp. 9-41.

121 , . , S . . . . . .
En los regimenes parlamentarios el filtro actiia desde el principio del proceso legislativo. El trabajo legislativo realmente se realiza en el

gobierno y éste determina que propuestas se someten a la consideracion del parlamento. Joseph M. Colomer y Gabriel L. Negretto, “La
gobernanza de la democracia presidencial”, en el Seminario El Gobierno Dividido en México: Riesgos y Oportunidades, IBERGOP-CIDE,
Mayo 6 de 2002, (consultado el 17 de marzo de 2007).
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con el Congreso, sus propuestas se traduciran en cambios legislativos y en nuevas politicas.
Por eso, una tasa alta de aprobacion para sus propuestas podria ser sefial de una adecuada
relacion entre poderes. Por el contrario, una tasa de aprobacion baja seria sefial de conflictos
y paralisis.

El cuadro 6 muestra dos indicadores de la relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo: la
contribucion al volumen total de legislacion aprobada y la tasa de aprobacion o éxito tanto
del presidente como de los diputados en su conjunto. La contribucion de cada una de las
fuentes refleja claramente el cambio en el equilibrio de poderes que se produjo el fendmeno
de gobierno dividido. Cuando el PRI tenia la presidencia de la Republica y la mayoria en el
Congreso la legislacion iniciada por el ejecutivo representaba entre el 81.9 y el 76.9 de la
legislacion aprobada por la Cadmara de Diputados. Esto muestra que durante el periodo de
dominio del PRI, el papel de las Camaras se limitaba a revisar y aprobar las iniciativas del
presidente.'*

A partir de 1997, la relacion de dominio del poder Ejecutivo sobre el Legislativo se modifica
sustancialmente. La contribucion del Ejecutivo al volumen de legislacion aprobada
disminuye drasticamente —al 20.4 para la segunda mitad de la administracion del presidente
Zedillo y el 18.2 por ciento para la primera mitad de la administracion del presidente Fox.
Con la contribucion de los diputados sucede exactamente lo contrario. Durante las dos
ultimas legislaturas en las que el PRI tuvo la mayoria, la contribucion de los diputados al
volumen de legislacion aprobada era bastante baja, oscilaba entre el 17.4 y el 22.2 por ciento.
En las dos primeras legislaturas bajo gobierno dividido dicha contribucion se elevo al 78.8 y
76.4 por ciento.

Cuadro 6
El presidente como legislador (1991-2003). Comparacion entre la contribucion al volumen
de produccion legislativa y la tasa de éxito del presidente y los diputados

Presidente Diputados
Legislatura Contribucionl | Tasa de éxito2 [ Contribucion Tasa de éxito2
LV (1991-1994) 81.9 98.4 17.4 222
LVI (1994-1997) 76.9 98.8 22.2 14.4
LVII(1997-2000) 20.4 87.5 78.8 19.7
LVIII(2000-2003 18.2 82.0 76.4 19.8
)

Fuente: Benito Nacif basado en Sistema Integral de Informacion y Difusiéon de la Camara de Diputados hasta la LVII
Legislatura y la Gaceta Parlamentaria para la LVIII Legislatura, en “Democracia y gobierno dividido en México”, ponencia
presentada en seminario E/ Gobierno Dividido en México: Riesgos y Oportunidades, IBERGOP y CIDE, Mayo 6 y 7 de 2002,
www.cide.edu/Democracia y_gobierno_dividido_en Mexico.pdf (consultado el 17 de marzo de 2007).

*Las cifras corresponden a las iniciativas de ley originadas en la Camara de Diputados. Se excluyen los permisos, las
condecoraciones y las minutas del Senado.

1Equivale a (Iniciativas aprobadas por fuente/total de iniciativas aprobadas en la legislatura) x100.

2Equivale a (iniciativas aprobadas por fuente/iniciativas presentadas por fuente) x100.

12 La situacion es distinta ya en el gobierno dividido. Por ejemplo al concluir la LVII Legislatura se habian presentado 685 proyectos de
ley, mas del doble del promedio registrado en los ultimos 15 afos. Pero, al mismo tiempo, se registré una considerable disminucion en el
namero de iniciativas de ley que fueron dictaminadas, pues solamente llegaron a 212. Un dato revelador indica que del total de proyectos de
ley que conocid la Camara Baja, s6lo 154 fueron aprobados por el pleno de los diputados; en otras palabras, s6lo 22% las iniciativas de ley
cubrieron favorablemente su ciclo legislativo en la Camara de Diputados, mientras que en las cuatro legislaturas anteriores el promedio de
aprobacion fue superior a 48%. Maria de los Angeles Mascota Sanchez, Disciplina partidista en México, el voto divido de las fracciones
parlamentarias durante las LVII, LVII y LIX Legislaturas, Camara de Diputados, CESOP/LIX Legislatura, México, 2006, pp. 9-16.
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Sin embargo, a diferencia de lo esperado, la tasa de éxito del Ejecutivo no registra ninguna
variacion significativa. Ciertamente hay una caida, pero se mantiene en niveles bastante altos.
La tasa de éxito del Ejecutivo durante las dos ultimas legislaturas en las que el PRI tuvo
mayoria fue del 98.4 y 98.8 por ciento. Durante la segunda mitad de la administracion del
presidente Zedillo disminuy6 al 87.5. La tasa de éxito del presidente Fox durante los tres
primeros afios de su administracion ha sido del 82 por ciento, la mas baja para el periodo
analizado, pero bastante alta si tomamos en cuenta el tamaio de la oposicion en la Camara de
Diputados.

La preservacion de tasas de éxito relativamente altas para el presidente de la Republica no
significa que el sistema politico siga funcionando de forma adecuada, pues la tasa de éxito
pude facilmente ocultar el fracaso del ejecutivo. Si el presidente de la Republica se limita a
enviar al Congreso solo aquellas iniciativas que tienen posibilidades reales de pasar. Puede
entonces aparecer como un presidente exitoso a pesar de que no hay conseguido ningin
avance sustancial en los temas que son la parte medular de su propia agenda, Tal parece ser el
caso del presidente Fox, quien a pesar de su tasa de éxito no logré ningin cambio legislativo
sustancia en temas que pertenecen a su agenda de reforma estructural.'”

Las variaciones observadas en el volumen de legislacion aprobada, la productividad del
Congreso y la tasa de éxito del ejecutivo durante los primeros seis afios de gobierno dividido
no indican anomalias en el funcionamiento de la democracia mexicana. Sin embargo, no por
ello podemos declararla libre del problema de la paralisis. La paralisis podria presentarse sin
que los indicadores conocidos la detecten. ;Como saber cuando nos encontramos ante casos
de paralisis? La definicion de paralisis que suele utilizarse es ambigua y puede conducir a su
sobreestimacion. La fuente institucional de la paralisis en los regimenes presidenciales son
los instrumentos a disposicion del ejecutivo para detener a la legislatura. En México dichos
instrumentos se limitan al veto, una facultad escasamente utilizada por el presidente, aun
durante el periodo de gobierno dividido.'*

La paralisis es un problema particular de los sistemas con dominio del presidente,
consecuencia de dos de sus caracteristicas estructurales: la legitimidad dual y la rigidez
temporal. La legitimidad dual resulta de la eleccion separada del ejecutivo y el legislativo.
Significa que el titular del ejecutivo, a pesar de ser elegido por una pluralidad de votos, puede
hacer el reclamo plebiscitario de legitimidad democratica de la misma forma que los
legisladores. Por lo tanto en caso de conflicto, no hay un principio democratico para
resolverlo.'”

123 Ademas, no queda nada claro por qué una baja tasa de aprobacion para el Ejecutivo seria un sintoma de un funcionamiento andmalo de
la democracia mexicana. Otra vez, quiza se esta evaluando a la democracia presidencial mexicana con los criterios equivocados. En un
sistema parlamentario se espera que el jefe de gobierno y sus ministros cuenten de manera regular con el respaldo de la mayoria en el
parlamento. Finalmente, el gabinete no es mas que una “comision” del parlamento y requiere del respaldo de una mayoria para subsistir. La

pérdida de este respaldo es realmente una anomalia, pues suele conducir a la caida del gobierno y al fin de la legislatura.

124 .. . . . .. . .
La rigidez temporal es consecuencia de los periodos fijos de servicio tanto para el presidente como para los legisladores. En

consecuencia, las diferencias irreconciliables entre el ejecutivo y el legislativo persisten hasta el final de la administracion o de la
legislatura. En cambio, en los regimenes parlamentarios, el primer ministro y su gabinete no tienen legitimidad democratica propia, pues
dependen del respaldo del parlamento para mantenerse. Asimismo, mediante el voto de desconfianza y la disolucion de la legislatura, los
regimenes parlamentarios pueden resolver las diferencias importantes sin tener que esperar el final de la legislatura. Javier Laynez Potisek,
“Equilibrio entre los poderes ejecutivo y legislativo” en http:/www.ibergop.org.mx/documentos/1/2/4/art/archivos/vbwx5k8d.pdf

(consultado el 16 de septiembre de 2007).

125 . P e . . , .
La tesis de la paralisis como amenaza a la estabilidad democratica supone que, cuando se centraliza en una mayoria cohesiva la

autoridad para producir respuestas prontas e integrales a los problemas de politica publica, una democracia funciona mejor y tiene mayores
posibilidades de sobrevivir. Por el contrario, cuando se dispersa el poder y se abre la posibilidad de la paralisis, el cambio en las politicas
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En suma, la paralisis supone dos condiciones necesarias. En primer lugar, la existencia de
diferencias irreconciliables entre el presidente y la mayoria en la legislatura. En segundo
lugar, la ausencia de mecanismos para “resolver” las diferencias, como precipitar la caida del
gobierno (voto de desconfianza) o la terminacion de la legislatura (disolucion del
parlamento). De lo cual se desprende que, de acuerdo con esta definicion, la paralisis solo
puede prolongarse tanto como el tiempo que transcurre entre una eleccién y otra. Sin
embargo, este periodo de espera puede ser demasiado largo para dar respuesta a una “crisis
grave”,'?

Las fuentes institucionales de la paralisis en los regimenes presidenciales son de dos tipos:
poderes de agenda y poderes de veto. Los poderes de agenda son los que permiten al
presidente bloquear la aprobacion de un cambio evitando que se presenten iniciativas a la
legislatura. Los poderes de veto le den la capacidad al ejecutivo de bloquear un cambio
después de que la legislatura se ha pronunciado a favor de éste. Cuando los presidentes no
tienen poderes de agenda ni poderes de veto, la paralisis no puede producirse por razones
institucionales. Por otro lado, la pardlisis no es exclusiva de los sistemas presidenciales.
También puede ocurrir en sistemas parlamentarios cuando el gobierno prefiere el
mantenimiento de statu quo y, utilizando sus poderes de agenda evita que el parlamente se
pronuncie a favor de un cambio.

Una definicién apropiada del término paralisis debe tomar en cuenta que el requisito minimo
para el cambio en una democracia es la existencia de una mayoria en la legislatura
respaldando una alternativa de politica publica distinta al statu quo. A la luz de esta
definicion, puede apreciarse que la Uinica fuente de paralisis en México es la capacidad que la
Constitucion le otorga al presidente de la Republica de detener al Congreso mediante el poder
de veto (cuadro 1). No hay ninguna evidencia de que la paralisis, inducida por el uso efectivo
o la simple amenaza del veto presidencial, sea un aspecto regular de la naciente democracia
mexicana. Por el contrario, a juzgar por el limitado del veto presidencial y el crecimiento en
el volumen de legislacion producida, los presidentes Zedillo y Fox han sido bastante
condescendientes en su relacion con el Congreso durante el periodo de gobierno dividido.

publicas se caracteriza por los ajustes mutuos y la incoherencia, con lo cual la calidad de una democracia se deteriora y su esperanza de vida
disminuye sustancialmente. Benito Nacif, “;Qué hay de malo con la paralisis?...op. cit.

126 Contrario a la tesis de la paralisis como amenaza de la democracia, el modelo de formulacion de politicas publicas basado en los
cambios compresivos debido a que suma la capacidad de lidiar con efectos no anticipados, incorporar intereses legitimos y limitar el abuso
de poder. La paralisis, lejos de ser una amenaza a la democracia, puede contribuir al éxito de las politicas publicas y a la estabilidad del
orden democratico. En esta vision de la democracia, las respuestas del gobierno han sido los cambios integrales. Los encargados de formular
las politicas publicas si ceden a presiones politicas o a las demandas de intereses especiales, el resultado son politicas incoherentes
destinadas al fracaso. Por ello, consideran necesario poner en las manos del partido en el gobierno el poder y la responsabilidad de formular
los cambios. Si se dispersa el poder entre diferentes actores politicos, también dispersa la responsabilidad. En consecuencia, los votantes no
podran saber a quien responsabilizar si las cosas resultan mal o a quien premiar si tienen éxito.

Los partidarios del modelo mayoritario son naturalmente criticos de los sistemas presidenciales debido a que la separacion de poderes y los
mecanismos de frenos y contrapesos tiene como efecto la dispersion del poder. Argumentan que, en general los regimenes parlamentarios
son superiores a los presidenciales y que estos ultimos funcionan mejor con sistemas bipartidistas que bajo sistemas multipartidistas. La
base de los dos argumentos es la misma: el menor grado de dispersion del poder. Las democracias parlamentarias son capaces de generar
mayorias gobernantes mas cohesivas, ya sea de un solo partido o de varios partidos. En los sistemas presidenciales, los partidos —cuando son
fuertes o se limitan a dos- pueden unificar lo que la Constitucién separa. Entre los partidarios del modelo mayoritario se incluyen los
partidarios del modelo del “gobierno del partido responsable” en EU y a los criticos de los sistemas presidenciales que décadas después
habrian de retomar los argumentos de los primeros en contra de la separacion de poderes. Benito Nacif identifica en este grupo a Juan Linz y
Alfred Stepan. Benito Nacif. /bid.
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Pero incluso si la presidencia en el futuro endureciera su posicion ante el Congreso y utilizara
con mayor frecuencia el poder de veto como instrumento para frenar sus iniciativas, no hay
ninguna razon para sospechar que la paralisis resultante seria mala para la democracia. No
existe evidencia que muestre que la paralisis esta relacionada con las regresiones autoritarias
experimentadas por las democracias presidenciales con mayor frecuencia que las
parlamentarias durante la segunda mitad del siglo XX. Por el contrario, resulta mas razonable
esperar que el apoyo a las instituciones democraticas se fortalece cuando el poder se dispersa
y se limita la posibilidad de cambios radicales aprobados de forma unilateral por mayorias
cohesivas (ver cuadro 6).

En Meéxico, el presidente no tiene poderes de agenda salvo en materia de tratados
internacionales. Por lo tanto, la inica fuente institucional de paralisis es el veto presidencial.
El veto le permite al presidente, con el apoyo de una minoria de un tercio en la Camara de
Diputados o el Senado, detener la promulgacion de un cambio legislativo respaldado por la
mayoria en el Congreso. El veto es esencialmente un instrumento de proteccion del status
quo ante intentos de la legislatura de modificarlo en un sentido opuesto al que desea el
presidente. También sirve como instrumento de negociacion para obligar a la legislatura a
tomar en cuenta el punto de vista del ejecutivo.

Si juzgaramos por el numero de ocasiones en que se ha empleado el veto presidencial,
llegariamos a la conclusion que la pardlisis es un fendmeno mas bien extraiio en la politica
mexicana, a pesar de la existencia de gobiernos divididos. Durante su administracion, el
presidente Zedillo no utiliz6 en ninguna ocasion el veto presidencial, a pesar de que a partir
de 1997 su partido carecia de mayoria en la Camara de Diputados. La explicacion esta en el
hecho de que el PRI controlaba la mayoria en el Senado y desde ahi podia bloquear las
iniciativas aprobadas por la oposicion en la camara baja.

Un factor que inhibi6 los conflictos fue la escasa capacidad de la oposicién mayoritaria para
integrar una coalicion en el Congreso duradera. Solo al inicio de la Legislatura se registrd el
intento de formalizar un bloque opositor, En los ultimos afios, varios estudios han dedicado
su reflexion a los perjuicios que acarrea a nuestro sistema de representacion la existencia de
la clausula de no reeleccion consecutiva: falta de profesionalizacion y escasa responsabilidad
de los legisladores frente a sus electores destacan como las consecuencias mas perniciosas de
aquella restriccion. De estos trabajos, también se ha desprendido la idea de que la no
reeleccion inmediata funciona como un incentivo para refrenar la actividad legislativa
autonoma de diputados y senadores y, en consecuencia, los supedita a la voluntad de los
lideres de los partidos politicos. '’

De este modo, la persistencia de aquella clausula funciona como el incentivo principal de la
disciplina de partido que oper6 en la instalacion de la Camara de Diputados y mientras se
realizaba la distribucion de espacios politicos, y que sucumbid, con el paso de los meses,
ante las dificultades para reconciliar posiciones ideoldgicas y politicas. No es extraio,
entonces, que solo 11.69% de los dictimenes aprobados por la Camara Baja fueran votados
por la mayoria opositora sin el apoyo del PRI. A este factor se agregd, también, el

127 Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico de México, México, UNAM, 1996, pp. 46 y Benito Nacif, “La no
reeleccion consecutiva y la persistencia del partido hegemonico en la Camara de Diputados de México”, Documento de trabajo nim. 63,
CIDE, Division de Estudios Politicos, México, 1997.
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desprendimiento de varios legisladores que sufrieron los grupos parlamentarios opositores y
que diezm¢ su capacidad de influencia en las votaciones, al tiempo que beneficié al PRI.

Otro factor mas fue, desde luego, una actitud de moderacion del Ejecutivo que evitd
presionar al Congreso con una sobrecarga de iniciativas de ley. Un dato que manifiesta la
prudencia con que actu6 el presidente y que al mismo tiempo revela la debilidad que tuvo en
su accionar en materia legislativa, es una considerable disminuciéon en el nimero de
proyectos de ley que Emesto Zedillo remitié a la Camara de Diputados. Mientras en la
primera parte de su gobierno el presidente promovidé 74 cambios legales, en la segunda mitad
unicamente envid 43 proyectos de ley. Con ello, el Ejecutivo prefirié evitar, en la medida de
lo posible, la polarizacion de las posiciones politicas que muy probablemente lo llevaria a un
callejon sin salida y donde su gobierno seria el mas perjudicado (Cuadro 7).

Cuadro 7
Leyes y decretos tramitados en el Congreso de la Union*
LVI Legislatura LVII Legislatura
Iniciativas del Ejecutivo T4HEE 84% 43 55.84%
Iniciativas conjuntas del 7 8% 2 2.60%
Ejecutivo y del Legislativo
Iniciativas del Legislativo 7 8% 32 41.56%
Total ggHx 100% TR 100%

*S6lo ordenamientos legales y decretos del PEF. No incluye permisos ni condecoraciones.

**No incluye la iniciativa de reforma constitucional sobre la Auditoria Superior de la Federacion.
***De los 88 proyectos tramitados se distribuyeron segun la Camara de origen, de la siguiente
manera: 62 (70.45%) a la Camara de Diputados y las 62 restantes (29.55%) al Senado.

*##% De los 77 proyectos tramitados se distribuyeron, segiin la Camara de origen, de la siguiente
manera: 57 (74.03%) a la Camara de diputados y 20 (25.97%) al Senado.

Fuente: con informacion de Javier Laynez Potisek, Equilibrio entre los poderes ejecutivo y

legislativo, en http://www.ibergop-mx.org/documentos/1/2/4/art/archivos/vbwx5k8d.pdf (consultado
el 16 de septiembre de 2007).

Por otra parte, a pesar de que el Partido Revolucionario Institucional mantuvo la mayoria en
el Senado, fueron muy pocos los casos de proyectos de ley enviados por los diputados que el
PRI congeld en la Camara Alta. Se tratd de una actitud racional de los partidos opositores,
que conscientes de que su calidad mayoritaria en la Camara Baja seria insuficiente para
promover cambios legales sin el convencimiento del PRI, evitaron entrar en confrontacion. El
poder de veto que el PRI mantuvo operd para inhibir que la oposicion legislara sin la
aprobacion del partido del presidente; por ello, 88% de los dictdmenes aprobados en el
recinto de San Lazaro tuvieron el apoyo del PRI.

Un tultimo elemento explicativo es que la existencia de un partido gobernante por un largo
periodo dio lugar también a la consolidacion de una oposicién politica articulada y
organizada; una oposicion que si bien no actud en conjunto las mas de las veces, si logrd
permanecer en el escenario politico e institucionalizarse para desde ahi configurarse en una
opcion politica alternativa. En particular, el caso del Partido Accion Nacional es
representativo de este fendmeno. Asi, la consolidacion de una fuerza opositora como
alternativa politica y el hecho de que el PAN se concibiera a si mismo como el partido
retador para alcanzar la Presidencia de la Republica, favorecieron que la experiencia de un
gobierno sin mayorias no fuera traumatica. Dado que el PAN apostaba por alcanzar el poder,
ese incentivo lo mantuvo abierto al acuerdo con el gobierno. Asi, Accion Nacional jug6 el
papel de una oposicion leal que colabor6 con el PRI y el presidente, en la medida que los
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cambios evitaban la pardlisis del gobierno y, al mismo tiempo, le permitian al PAN
desarrollar una estrategia politico-electoral para presentarse frente a los ciudadanos como el
partido de la “responsabilidad y la concordia”. Aqui la evidencia es contundente: en la LVII
Legislatura el 98.7% de los dictdmenes aprobados en la Cdmara de Diputados tuvo el aval del
PAN frente al 89.61% del PRD (cuadro 8).

Por una parte, si bien ha sido claro el mandato otorgado a Vicente Fox para ocupar la
Presidencia de la Republica, contrasta con el sentido que los ciudadanos dieron a su voto para
la conformacion del Congreso, donde ninguno de los partidos politicos cuenta con la mayoria
absoluta y la oposicidon en su conjunto sera mayoria. De esta manera, el nuevo gobierno que
arriba con una legitimidad democrética sin precedente lo hace también con una debilidad,
también inédita, respecto del apoyo de su partido politico en el Congreso. Es decir, los
ciudadanos le dieron el gobierno a la Alianza por el Cambio, pero limitaron su poder para
gobernar.

Cuadro 8
Coaliciones para aprobar iniciativas presentadas por Cadmara revisora
LVI Legislatura LVII Legislatura
Todos los PRI- PRI- PRI todos los PRI- PRI- PRI
partidos PAN PRD partidos PAN | PRD
C. Diputados 30.68% 17% 1.14 | 21.60 66.23% 7.79 0% 0%
% % %
Senado 20.45% 8% 0% 1.14 22.08% 2.60 1.30 0%
% % %
Subtotal 51.12% 25% 1.14 | 22.74 88.31% 10.39 1.30 0%
% % % %
Total | 100% 100%

Fuente: cuadro hecho por nosotros con informacion de Javier Laynez Potisek, Equilibrio entre los poderes ejecutivo y
legislativo, en el sitio de la Escuela Iberoamericana de Gobierno y Politicas Publicas http://www.ibergop-
mx.org/documentos/1/2/4/art/archivos/vbwx 5k8d.pdf (consultado el 16 de septiembre de2007).

Entonces para el ano 2000 la cuestion era asegurar gobernabilidad democratica en un sistema
politico que opera con minimos de eficacia al interactuar, por un lado, una Presidencia menos
fuerte que antes y, por otro, un Congreso en el que ningln partido tiene mayoria absoluta, e
incluso el Partido Accion Nacional, PAN, puede mostrar cierta independencia del Ejecutivo.
Esto supone un potencial de dificultades para aprobar iniciativas prioritarias y los
presupuestos afio tras afio, por lo que es crucial evitar paralisis e inconsistencias que
resultarian muy negativas, aunque no se podra juzgar a la nueva configuracion democratica
por los desequilibrios y tropiezos que se presenten en el funcionamiento del sistema de
gobierno. Mas bien, habra que considerar reformas especificas en adicién a los correctivos
que puedan darse por presiones de la opinion publica o hasta que se realicen elecciones
posteriores.

La conformacion de ambas camaras ofrece muy variadas perspectivas de alianzas o
entrampamientos, ya sea que se vote en bloque o no. Los partidos tienen una enorme
responsabilidad y cabe esperar que la razon tienda a prevalecer sobre “la faccion”, en tanto
que el Ejecutivo se veria obligado a no provocar reacciones adversas y a mostrar una gran
capacidad de convencimiento. Resulta asi decisiva la negociacion, y si bien ninguno de los
partidos pequefios se convierte en “pivote”, la fraccion que se cierre al didlogo y a los
acuerdos tenderd a marginarse. En México se valora de forma creciente la conveniencia de
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establecer contrapesos a los poderes y las instancias de gobierno, de manera que sea posible
vigilar o equilibrar las decisiones y conductas.

Durante la administracién del presidente Fox, el veto se utilizd de forma escasa. Solo en
cinco ocasiones Fox recurri6 al veto durante la LVIII Legislatura que aprobd un total de 275
iniciativas de ley. En tres ocasiones el veto se utilizd para negociar con el Congreso una
version diferente de las iniciativas, que tras atender las observaciones del ejecutivo fueron
finalmente aprobadas. Sin embrago, esto no significa que la paralisis se ha presentado s6lo en
dos ocasiones. Es muy probable que sean mds, pero no podemos saber exactamente cuantas.
Para hacerlo, tendriamos que contar los casos en los que el congreso se abstuvo de aprobar
iniciativas de ley anticipando que el presidente las vetaria Lo cierto es que los temas centrales
por la administracion foxista (las reformas fiscales, energética, del Estado y laboral) el
problema no fue la pardlisis, sino la falta de interés de las mayorias en el Congreso por
modificar el status quo.

Sin embargo, la estabilidad de la democracia mexicana no puede depender del modo y la
velocidad con que cambian las politicas publicas. Resulta mas logico pensar que la
estabilidad democratica depende de los resultados de las politicas publicas, es decir, si
fracasan o si tienen éxito. Una democracia se fortalece con politicas publicas exitosas y
socialmente eficientes. La disyuntiva es entonces que un modelo de formulacion de politicas
publicas produce mejores resultados, uno basado en la concentracion del poder y los cambios
integrales u otro basado en la dispersion del poder y los cambios parciales.

Debido a que en México la mayor parte de las politicas publicas ingresan al debate en el
Congreso por la via del Presupuesto de Egresos, es conveniente la revision de este aspecto
del proceso politico para dimensionar hasta qué punto el gobierno dividido afectd tanto la
situacion de las finanzas como la instrumentacion de programas. Lo ocurrido en los afios
1997-2000, muestra que se modificaron algunos de los patrones tradicionales de aprobacion
presupuestaria. Dos factores gravitaron para que los presupuestos fueran aprobados y para
que las finanzas se mantuvieran en orden. Por un lado, la férrea disciplina de partido que los
lideres de las fracciones que integran el Congreso impusieron sobre los diputados,
particularmente en el caso del PRI; y por otro, la colaboracion que el gobierno encontré en el
Partido Accion Nacional (PAN) para sacar adelante cada uno de los tres presupuestos que se
aprobaron.'® Durante estos tres afios, tanto el Presupuesto de Egresos como la Ley de
Ingresos fueron modificados por los diputados, situacion que no puede ser considerada una
novedad porque desde los afios setenta ha venido siendo una practica comin, y quizé el
elemento de mayor incertidumbre fue la extension del periodo de sesiones ante la falta de
acuerdos, mismos que al final siempre llegaron negociando incrementos en las partidas
presupuestales de los fondos y participaciones federales destinadas a los estados y
municipios, donde los partidos politicos representados en las Camaras gobernaban. Asi la
mayor parte de los programas del gobierno no sufrieron una alteracion significativa por parte
de los diputados, y muchos de los cambios tuvieron mas bien una racionalidad politico-
partidista que de eficacia gubernamental.

128 Maria de los Angeles Mascota Sanchez, hace un recuento detallado del comportamiento de los grupos parlamentarios de los partidos

politicos en las LVII, LVIII y LIX Legislaturas, en su ensayo Disciplina partidista en México: el voto divido de las fracciones
parlamentarias durante las LVII, LVIIl y LIX Legislaturas, op cit. y Luis Carlos Ugalde, “La disciplina partidista en México” Seminario El
Gobierno Dividido en México: Riesgos y Oportunidades, IBERGOP-CIDE,

(consultado el 17 de marzo de 2007).
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Con todo, las finanzas publicas no sufrieron un descalabro por la ausencia de una mayoria
legislativa en la Camara Baja. Si bien es cierto que durante la segunda mitad del gobierno de
Emesto Zedillo el déficit publico fue superior al registrado en la primera parte de su
administracion, pese a ello no se alcanzaron los niveles historicos de la década de los noventa
y el gobierno actud para mantener la disciplina en politica fiscal y monetaria.'*

En este argumento, defendido por Benito Nacif, los beneficios acumulados generados por las
negociaciones en temas especificos compensan los costos implicitos tales como la lentitud y
la incoherencia. En primer lugar, permite lidiar mejor con los limites de la racionalidad en el
disefio de politicas publicas y la dispersion de la informacion relevante en la sociedad. Y
supone el establecimiento de limites y controles al poder que proviene del abuso y obliga a
los encargados de formular politicas publicas a tomar en cuenta la diversidad de intereses
afectados."

A diferencia de las reformas integrales que cambian demasiadas cosas al mismo tiempo, la
formulacion de politicas publicas en las democracias opera como un proceso de
descubrimiento. La dispersion del poder, expresada en multiples puntos de veto, obliga a los
encargados de formular las politicas publicas a tomar en cuenta informacion y preferencias
dispersas en el sistema politico. Al mismo tiempo, al enfocarse en alternativas incrementales
permite aprender de los errores y corregir a partir de la experiencia. Ademas, el conflicto
entre los actores politicos —que tanto preocupa a los partidarios de las decisiones rapidas y las
decisiones armodnicas entre el ejecutivo y el legislativo- tienen el mismo papel en la politica
que la competencia en los mercados. Conduce a los actores politicos a vigilarse a si mismo,
pues estan interesados en divulgar los fallos de sus adversarios y exponerlos ante la opinion
publica.

En suma, la tesis de que la pardlisis representa una amenaza a la democracia mexicana carece
de fundamento. Por el contrario, al dispersion del poder y el advenimiento del gobierno
dividido han establecido un equilibrio politico que previene que el presidente y su partido
introduzcan de forma unilateral cambios a las politicas publicas presupone un consenso que
incluye parte sustancial de la oposicion. Y es que “es mdas razonable esperar que este
esquema de distribucion del poder incremente el apoyo a las instituciones democraticas que
otro donde se concentra el poder en el partido del presidente y se excluye a los partidos de
oposicion”."!

La paralisis es un término del que se ha abusado mucho. Los indicadores de paralisis que
usualmente se presentan, como el volumen de produccion legislativa, la productividad del
Congreso y la tasa de aprobacion del ejecutivo, no miden la paralisis. Tampoco puede decirse
que las variaciones observadas en estos indicadores a partir del advenimiento del fenémeno
de gobierno dividido sefialen anomalias en el funcionamiento de la democracia presidencial
mexicana."*?

129 El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), presentados durante el sexenio de Ernesto Zedillo, que les correspondio revisar a la
LVI Legislatura con mayoria del partido del presidente, PRI, y la LVII Legislatura con gobierno dividido, fuero aprobado por todos los
partidos politicos, aunque sufrieron modificaciones realizadas por los partidos para beneficiar algiin estado o region donde son gobierno.

Javier Laynez Potisek, op. cit.
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132 . " RT . P
El efecto moderado sobre los cambios en las politicas publicas que el gobierno dividido genera, tampoco parece representar una
amenaza para las democracias. De hecho, los mecanismos de frenos y contrapesos activados por la pluralidad partidaria en México han
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3.3 Los gobiernos yuxtapuestos como elemento de autonomia de los gobernadores y del

debilitamiento del poder presidencial
La alternancia politica en la presidencia de la Republica debe ser entendida mas como una
etapa que como el fin de un proceso de apertura politica, en la medida en que la victoria
electoral del Partido Accion Nacional (PAN) se inscribe en el marco juridico-institucional
vigente y no cuestiona, al menos a corto plazo, el ordenamiento del poder. La Constitucion en
vigor sigue siendo aquella promulgada en 1917, sin cambios sustanciales. Sin embargo, la
alternancia participa en el repliegue —relativo— del presidente, cuya autoridad y poder se
ven fragilizados por la pérdida de recursos (numerosos durante el monopartidismo triunfante)
y por la presencia de los demas actores'” —entre otros, los gobernadores estatales— en el
escenario politico nacional.

Los gobernadores gozaron de extensos poderes dentro de sus estados y replican en el ambito
local el esquema centralizador del poder nacional.”* En la practica, gestionan con pocas
restricciones sus territorios, a condicion hasta 1998, cuando Manuel Bartlett, gobernador de
Puebla y Roberto Madrazo de Tabasco, manifiestan su intencion de aspirar a la candidatura a
la presidencia por el PRI, de no meterse en la politica nacional y seguir la linea del
presidente.'” Este altimo, a su vez, no dudaria en destituirlos en caso de necesidad. Durante
la presidencia de Carlos Salinas (1988-1994), 17 gobernadores renunciaron antes del término
legal de su mandato."® Esto no significa que no se den actos de rebeldia, pero en general son
pocos y aislados (aunque, durante los afios noventa, cada vez mas numerosos € importantes).

El federalismo mexicano conoce importantes modificaciones a partir de 1989, fecha de la
primera eleccion de un gobernador ajeno al PRI, Ernesto Ruffo (PAN) en Baja California.
Este acontecimiento marca una ruptura de facto en la cadena del poder priista y confiere al
titular del ejecutivo local una nueva autonomia politica frente al gobierno central. Por
primera vez un gobierno estatal encabezado por un partido politico distinto al del presidente y
1 de los demds gobernadores, se yuxtapone al gobierno federal y a los gobiernos municipales
de su propio estado. Sin embargo, esa autonomia es relativa, ya que s6lo rompe con la
obediencia partidaria. Concretamente, la presencia de uno, y luego de varios gobernadores no
priistas'>” —once en total entre 1989 y 2000 (Ver cuadro 9)-, representa un desafio a la

establecido una pauta de aproximacion incremental a la solucion de los problemas de politica publica que, aunque a corto plazo genera
incertidumbre e inmovilismo, a largo plazo disminuye el riesgo de costosos fracasos asociados al abuso del poder, los efectos no anticipados
y la informacién insuficiente

133 . s .. . . . . . .y
La implicacion en el proceso decisional de multiples y variados actores en interaccion —incluso también aquellos que proceden de la

esfera no institucional— define una situacion de gobernanza.

134 Asi como el presidente de la republica controla el PRI y todos los escalones del poder, los gobernadores actiian como lideres regionales

del PRI. Esto les permite disponer del aparato politico del partido para imponerse como autoridad. Joy Langston, Federalismo, los

gobernadores y la legislatura nacional, Seminario Gobierno Dividido, CIDE, Mimeo. 15 pp.

135 . o . . (.
El Senado, contrariamente al modelo constitucional estadounidense, no representa los estados federados. Ignacio Marvan interpreta esta

situacion como el resultado de un acuerdo tacito entre el centro y los estados, que se remonta al siglo XIX: los poderes centrales renuncian a
hacer uso de la Suprema Corte de Justicia para injerirse en la vida politica y electoral local, mientras que las entidades federativas renuncian
a usar el Senado como tribuna para entrometerse en las cuestiones nacionales. Ignacio Marvan, “Reflexiones sobre federalismo y sistema

politico en México”, Revista Politica y Gobierno, CIDE, vol. 4, nim. 1, enero-junio de 1996, p. 166.

136 . .. . RT . . . P
Algunos renuncian para entrar en la administracion publica federal o en el gabinete presidencial. La mayoria, sin embargo, debe, ante la

presion del presidente, renunciar al puesto cuando los resultados de las elecciones intermedias locales no son satisfactorios para el PRI.
Rogelio Hernandez Rodriguez, “Cambio politico y renovacion institucional. Las gubernaturas en México”, Foro Internacional, nim. 174,
octubre-diciembre de 2003, p. 800.

137 . . . . . ~
Algunos de ellos, antiguos miembros del PRI, aprovechan las circunstancias para presentarse en las elecciones contra sus ex compafieros

que los habian apartado de la direccion local del PRI, como es el caso de Leonel Cota en Baja California Sur (PRD, ex priista) o de Ricardo
Monreal (PRD, ex priista) en Zacatecas.
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injerencia presidencial en los asuntos internos de los estados. La autonomia implica, a su vez,
un cierto repliegue del Ejecutivo federal en cuanto a sus atribuciones extra constitucionales,
aunque mantiene su presencia preponderante en el escenario politico mexicano. Subrayamos
que los estados que se sumaron a la oposicion no son los unicos en beneficiarse de la ruptura
partidaria, en la medida en que los gobernadores priistas la aprovechan también para
emanciparse —hasta cierto punto— de la tutela presidencial, como lo manifest6 el
gobernador de Tabasco, Roberto Madrazo al negarse a renunciar a la gubernatura en
1994-1995 a peticion del PRD para destrabar el conflicto postelectoral de las elecciones para
gobernador de 1994.

Las primeras victorias de la oposicion representan un logro de autonomia, que se traduce en
la progresiva emancipacion de los procesos electorales locales de la intervencion del
ejecutivo federal. En 1991 Carlos Salinas todavia interfiere en Guanajuato para intentar
imponer a un gobernador priista —cuya eleccion ha sido fuertemente cuestionada por la
oposicion y por la sociedad local— y para negociar con la direccion nacional del PAN la
renuncia del gobernador electo y la designacion consensual de otro, el panista Carlos
Medina."® Al principio de su mandato, Ernesto Zedillo (1994-2000) también intenta interferir
en los asuntos electorales, cuando busca obtener la renuncia de dos caciques priistas, cuyas
elecciones al puesto de gobernador de Tabasco y de Puebla, respectivamente, fueron
denunciadas como fraudulentas por los demds partidos. Pero Roberto Madrazo y Manuel
Bartlett cuestionan la injerencia presidencial, argumentando que las elecciones fueron
ratificadas por los diputados locales —con mayoria priista— unicos habilitados
constitucionalmente para emitir un fallo a ese respecto.

Este episodio marca el fin de las intervenciones presidenciales directas en la arena electoral
local, incluso en las zonas que siguen estando bajo el control del PRI, y confirma que dentro
del partido mismo la autoridad del jefe del Estado se ve cuestionada. Por otra parte, el
presidente Zedillo anuncia poco después que renuncia a intervenir en los asuntos internos de
su partido, con el cual desea establecer una “sana distancia”. La coincidencia entre el
repliegue progresivo del presidente de la republica en sus atribuciones metaconstitucionales
(tanto en lo interno —PRI— como en lo externo) y la multiplicacion de desaires y de
muestras de afirmacién de autoridad de los gobernadores sugiere que los ejecutivos locales en
su conjunto ven reforzado su poder de intervencion, mientras que la capacidad de influencia
presidencial se achica. La dinamica de ese reforzamiento es alimentada por el paso a la
alternancia. El fendmeno queda limitado bajo Carlos Salinas (cuando tres estados son
gobernados por el PAN: Baja California, Guanajuato y Chihuahua), en la medida en que este
mandatario controla todavia una parte importante del PRI y desarrolla redes de poder
alternativo (particularmente a través de las politicas distributivas, como es el caso del
Programa Nacional de Solidaridad —Pronasol), que le permiten pasar por encima de los
gobernadores y establecer relaciones directas con los alcaldes y los agentes federales dentro
de los estados.

Cuadro 9
Partidos que han gobernado los estados de la federacion

1 <5 . . .. .y
38 Los arreglos poselectorales entre el PRI y el PAN son llamados “concertacesion” (una sintesis de concesion y concertacion). El

candidato del PAN, en las elecciones de 1991 en Guanajuato, era Vicente Fox, pero Carlos Salinas se habia opuesto a su asuncién como
gobernador. Luis M. Rionda, “Guanajuato: el aprendizaje de la democracia y la dificil vivencia de un gobierno dividido”, Revista Frontera
Norte, vol. 8, nim. 16, junio-diciembre de 1996. unicos habilitados constitucionalmente para emitir un fallo a ese respecto.
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Entidad Periodo Partido Entidad Periodo Partido
gobernante gobernante
Aguascalientes 2000-2006 PAN Morelos 2000-2006 PAN
2006-2012 2006-2012
1989-1995 Nayarit 1999-2005 Coalicion  PAN-
Baja California 1995-2001 PAN 2005-2011 PRD
2001-2007 PRI
Baja California Sur | 1999-2005 PRD Nuevo Ledn 1997-2003 PAN
2005-2011 2003-2009 PRI
Campeche Sin alternancia | PRI Qaxaca PRI
Chiapas 2000-2006 Coalicion PAN- Puebla PRI
2006-20012 PRD
PRD
1992-1998 PAN Querétaro 1997-2003 PAN
Chihuahua 1998-2004 PAN 2003-2010
2004-2010 PRI
Coahuila Sin alternancia | PRI Quintana Roo PRI
Colima Sin alternancia | PRI San Luis Potosi | 2000-2006 PAN
2006-2012
Distrito Federal 1997- 2000* PRD Sinaloa Sin alternancia | PRI
2000-2006
Durango PRI Sonora Sin alternancia | PRI
1991-1995** Tabasco Sin alternancia | PRI
Guanajuato 1995-2000*** | PAN
2000-2006
2006-2012
Guerrero 2005-2011 PRD Tamaulipas Sin alternancia | PRI
Hidalgo Sin alternancia | PRI Tlaxcala 1998-2004 PRD
2004-2010 PAN
1994-2000 Veracruz Sin alternancia | PRI
Jalisco 2000-2006 PAN
2006-2012
Estado de México Sin alternancia | pry Yucatén 2001-2007 PAN
2007-2013 PRI
Michoacan 2001-2007 PRD 1998-2004
Zacatecas 2004-2010 PRD

* El periodo de gobierno fue de tres afios. Fue la primera vez que el DF elegia a su gobernante directamente desde que se
suprimieron los ayuntamientos en 1928.

**El Congreso del estado por acuerdo del presidente Salinas nombra a Carlos Medina Plascencia gobernador sustituto,
debido al movimiento contra el presunto fraude electoral, encabezado por el candidato panista Vicente Fox contra Ramon
Aguirre, a quien las autoridades electorales habian declarado triunfador.

*** Eleccion extraordinaria, cuyo periodo tendria cinco afios.

Fuente: elaborado con datos de las estadisticas de los institutos electorales estatales y de las paginas electronicas de los gobiernos estatales.

No es el caso de Ernesto Zedillo (1994-2000), que no dispone de los mismos medios que su
predecesor y que, por otra parte, padece de una falta de legitimidad inicial dentro del PRI
debido a las condiciones de su designacion como candidato a la presidencia.”*’ Desde esta
perspectiva, es necesario subrayar que la restriccion de los poderes presidenciales no es solo
el resultado de las victorias de la oposicion o de la personalidad del jefe del ejecutivo federal,
sino que también se inscribe en un contexto global. El desarrollo de la legislacion electoral y
la creacion de un organismo nacional autonomo encargado de velar por la integridad y la

139 En 1994, Ermesto Zedillo es elegido candidato sustituto del PRI a la presidencia, tras el asesinato de Luis Donaldo Colosio, protegido de
Carlos Salinas, unas semanas antes de las elecciones. Ernesto Zedillo es un outsider, pero tiene la ventaja de estar disponible; de hecho,
segun la Constitucién mexicana, todo candidato a un puesto de eleccion no debe haber tenido ninguna funcion oficial seis meses antes de los
comicios. Esta clausula deja a sus principales adversarios internos fuera de la carrera presidencial. Ernesto Zedillo forma parte de la élite
“tecndcrata” y neoliberal del PRI, como sus dos predecesores. Por eso se encuentra separado de la base militante y sindicalista, fundadora
del PRI
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transparencia de los procesos correspondientes (IFE) cumplen un rol considerable en la
racionalizacion de las relaciones entre el centro y los estados.

Los gobernadores —particularmente los de la oposicion (PAN y PRD antes de 2000, PRI y
PRD luego) — sacan provecho de los espacios liberados por el Ejecutivo federal para intentar
acrecentar sus margenes de maniobra, aunque la lealtad partidaria y la dependencia financiera
pueden constituirse en obstaculos para ello. El area presupuestal se encuentra en medio de las
controversias intergubernamentales. Desde su eleccion, Ernesto Ruffo cuestiona el sistema
fiscal nacional que concentra casi la totalidad de los recursos en las cajas de la Federacion y
distribuye solo una pequefia parte (23% en 2005)'* entre los estados, seglin criterios poco
trasparentes y arbitrarios.'! Los otros gobernadores del PAN hacen lo mismo, asi como
algunos priistas electos tras la asuncion de Ernesto Zedillo. La pérdida de la mayoria absoluta
del PRI en el Congreso en 1997, la victoria electoral de la izquierda (PRD) en la ciudad
capital y el contexto de escandalos politicos y de crisis financiera debilitan la presidencia y
permiten a la oposicion atribuirse libertades suplementarias y emprender alianzas de
circunstancia para acrecentar la presion sobre el poder central.

Las reivindicaciones de los gobernadores van tras la distribucion de competencias entre los
estados y la federacion. La alternancia en si misma obliga al presidente a restringir sus
injerencias en los asuntos locales, para evitar una crisis politica, pero los estados siguen
dependiendo de politicas publicas federales y, sobre todo, de presupuestos y subsidios de
parte del centro. Esto limita el margen de maniobra de los gobernadores y lleva a los de
oposicion a mantener un perfil bajo frente a aquél.'*” Para responder a las presiones
centrifugas, el Ejecutivo federal desconcentra la administracion y descentraliza ciertas
funciones relativas a servicios publicos, mayormente durante la presidencia de Ernesto
Zedillo."” Bajo el lema de “Nuevo Federalismo”, la administracion central trata ante todo de
transferir el mantenimiento y la gestion material de la infraestructura publica (edificios
escolares, carreteras, establecimientos penitenciarios, estructura médica y social) a los
estados. Aunque se acompaiie de un traspaso financiero (insuficiente, segun los estados),
muchas entidades federativas no tienen el personal competente ni los medios técnicos ni
presupuestarios para encargarse de estas nuevas funciones. Algunos estados piden entregar
parcial o totalmente la transferencia de las nuevas atribuciones;'** ademas, la Federacion se
queda con el control de las grandes orientaciones y de una parte importante de los fondos, a

140 ~ . . .

A lo largo de los afios noventa, esta parte ha sido de 20%. Aun aumentada a 23%, queda muy por debajo de las necesidades de los
estados y de las proporciones que existen en otros sistemas federales; Brasil se situa en 26%, mientras que Canada se encuentra en 41%.
Enrique Cabrero, p. 87.

14l Esto conduce a un enfrentamiento en 1990-1991 entre Ernesto Ruffo y la Secretaria de Hacienda, a la que acusa de segregar a Baja
California. La comision de arbitraje falla en contra de Ernesto Rufo, pero éste desata una dinamica contestataria sin precedente, por la cual y
desde entonces cada gobernador busca tantear los limites politicos de la presidencia. Victor Alejandro Espinosa Valle, Alternancia politica
y gestion puiblica. El Partido Accion Nacional en el gobierno de Baja California, El1 Colegio de la Frontera Norte, México, 1998, pp.
106-107.

142 - . . -
Cuando los gobernadores optan por colaborar con el poder central, observamos un beneficio inmediato en términos de gobernabilidad y

de concesiones federales. La experiencia muestra que los gobernadores que adoptan una actitud de bajo perfil ante los poderes federales
obtienen mas facilmente respuesta a sus demandas y mas recursos suplementarios que aquellos que, como Eresto Ruffo, Cuauhtémoc

Céardenas o Ricardo Monreal, se mostraron ofensivos y hasta agresivos para con el centro.

143 . . . . .
El “nuevo federalismo” puede ser interpretado también como una estrategia para asegurar a las autoridades federales el control del

proceso de descentralizacion, consistente en dar mas competencias a los otros niveles del gobierno antes de que éstos se muestren
demasiado exigentes en sus reivindicaciones (o que formen un frente comun). Al mismo tiempo, la estrategia permite neutralizar a los
ejecutivos locales al otorgarles un “falso presente” que moviliza las energias y los medios de que disponen, al menos en un primer
momento.

144 Cuauhtémoc Cardenas en el DF, se niega, por ejemplo, a encargarse de la educacion basica (salvo del cuidado de la infraestructura) y
deja para después del 2000 el traspaso de las competencias previsto por las autoridades centrales.
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través de diferentes estructuras (recursos etiquetados, agencias federales con delegaciones en
los estados, organismo de planificacion entre los tres niveles de gobierno, etc.). Sin embargo,
esto constituye un paso adelante hacia una mayor autonomia para los estados, en la medida
en que los gobernadores ven aumentar mas rapidamente sus prerrogativas y los fondos que
gestionan que las obligaciones que pesan sobre ellos (inadecuacion de las legislaciones
locales con respecto al nuevo contexto).

3.3.1 La alternancia partidista en la presidencia como acelerador del proceso de
equilibrio de los gobernadores frente al presidente

En este contexto, la alternancia en el poder federal representa un momento clave. Lleva a los
ejecutivos locales a un proceso de autonomizacion partidaria e institucional, lo que impulsa la
emancipacion de los gobernadores del PRI, hasta entonces poco dispuestos a enfrentarse al
poder central —salvo en algunos casos.'” El federalismo deviene incluso mas interesante
para el PRI, cuyos dirigentes se dan cuenta del potencial politico y estratégico que el mismo
confiere para conservar influencia politica y presionar al gobierno federal. La existencia de
esta “salida” contribuye a explicar por qué el PRI deja el poder central en el afio 2000 sin
cuestionar el resultado del proceso electoral.'* El PRI sigue siendo, de hecho, el primer
partido nacional en cuanto a nimero de votos, pero el lazo de sumision (teniendo en cuenta
todos los matices del mismo) que mantenian los gobernadores priistas para con las
autoridades centrales (presidente de la republica, Comité Ejecutivo Nacional del PRI) se
deshizo. Los acontecimientos de 2000 llevaron, entre otras cosas, a revalorar la periferia para
la formulacion de las estrategias y la toma de decisiones internas del PRI, asi como a la
autonomizacion de los satélites locales del partido.'"’

La presencia de los gobernadores en el espacio politico, tras el 2000, se diferencia de lo que
hemos podido observar durante el periodo precedente, en la medida en que ya no se trata
unicamente de actos de resistencia individuales, sino de la emergencia de un movimiento mas
general que muestra a los gobernadores decididos a ejercer una presion colectiva y
concertada sobre las autoridades federales. Hasta 1999, los gobernadores del PAN vy
Cuauhtémoc Cardenas (jefe de Gobierno del Distrito Federal) —quienes conformaban la
oposicion en ese momento— trataron primero de salir adelante solos (la estrategia de rancho
aparte), pero perdieron muchas peleas frente al poder central u obtuvieron so6lo algunas
concesiones especificas y sin importancia (la mayor de las veces, compensaciones
financieras). En 1999 se constituye la primera organizacion formal de gobernadores para
defender sus intereses: la Asociacion Nacional de Gobernadores (ANAGO), cuya dindmica
es alimentada por los nuevos ejecutivos estatales del PRD (los de Zacatecas y Tlaxcala), y
por Rosario Robles, que sucede a Cuauhtémoc Cardenas al frente de la capital. Leonel Cota,
de Baja California Sur, apoya la iniciativa, pero sin entrar como socio.'**

145 ~ ; . . . . .
En los afios noventa, la mayoria de los gobernadores del PRI siguen siendo leales al sistema y se niegan a reconocer abiertamente las

restricciones a sus margenes de maniobra politica impuestas por el poder central.

146 .. ) .. . . . ..
Mientras que en el ambito local, algunos ex priistas han destruido archivos y documentos sobre las cuentas o han votado disposiciones

que coartan la libertad de la nueva administracion, como sucedi6 en Baja California en 1989. Tonatiuh Guillén, Baja California, 1989-1992.

Alternancia politica y transicion democratica, Tijuana, El Colegio de la Frontera Norte, 1993, pp. 37-38.

147 . . . . s . -7 .
Es necesario destacar que ésta habia empezado en los afios noventa en los estados donde el PRI perdio el poder (la direccion nacional es

considerada como responsable del fracaso electoral, ya que impuso campaiias inadecuadas al contexto local, razén por la cual es desafiada)
y donde los caciques priistas buscaban diferenciarse de la élite tecnocrata que detentaba el poder en el seno del partido. Hernandez

Rodriguez, “Cambio politico y renovacion institucional”, art. cit., pp. 805-812.

18 En 1998 algunos priistas ya habian hablado de lanzar un “sindicato de gobernadores”, pero se inscribian en el marco de la lucha

partidaria interna por el poder, no en cuanto al reforzamiento del sistema federal (“Astillero”, La Jornada, 18 de junio de 1998).
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Oficialmente, la ANAGO acoge a todos los estados, pero, en los hechos, solo los
gobernadores del PRD van a integrarse en ella. Los demds gobernadores se niegan a
participar en lo que consideran un /obby partidario. Esta negativa limita la influencia de la
ANAGO. Mas alla de las peticiones de principio, la ANAGO es un movimiento que se
articula alrededor de las reivindicaciones financieras, pero sin un proyecto global compartido
que le dé sentido y que le asegure continuidad.

El PAN, cuya experiencia de gobierno local es la mas antigua, no desarrolla, por su parte,
ningin mecanismo formal de cooperacion entre sus gobernadores.'* La gran heterogeneidad
de los territorios panistas puede explicar esto ultimo, en la medida en que cada estado tiene
intereses diferentes, hasta divergentes, lo que es un obstaculo para actuar conjuntamente en
las 4reas clave, como son la de las finanzas y la fiscal.' Los estados gobernados por el PRD
en 1999 muestran una mayor convergencia en materia socioeconomica (salvo el Distrito
federal) y en cuanto a sus necesidades. En todo caso, hay que subrayar que es dificil para los
gobernadores elaborar estrategias y politicas comunes, o sacar provecho de unas y otras
experiencias. Asi, mas que el resultado de una posicion tnica adoptada por los gobernadores,
la implementacion a fines de 1999 del Fondo Especial para los Estados'! es la coincidencia
de dos proyectos paralelos, presentados a los diputados por cada una de las fracciones
parlamentarias. Aun asi, la constitucion de este fondo representa un momento importante que,
por un lado, confirma que la union hace la fuerza y, por el otro, establece un contrapeso
frente al Ejecutivo central, con la alianza de poderes periféricos y el legislativo nacional. Eso
anuncia las estrategias desarrolladas por los gobernadores luego del afio 2000.

En términos estratégicos, se debe subrayar que, una vez conocida la victoria de Vicente Fox,
los gobernadores ajenos al PAN aprovechan la incertidumbre propia de la alternancia, y los
cinco meses que separan la eleccion de la asuncion del cargo, para mostrarse como actores
politicos relevantes y probar los limites del poder de Fox y su disposicion a dar
oportunidades a la periferia.””* Ricardo Monreal, gobernador perredista de Zacatecas,
organiza en agosto de 2000 una marcha en la capital del pais, en la que desfila con los
alcaldes de su estado para pedir mas recursos al poder federal. Pero no tiene éxito: el centro
no cede y apuesta a la carta de la legalidad politica. Vicente Fox se mantiene en su juego de
negarse a interferir en las disputas electorales de fines de 2000. Cuando el ex mandatario de
Yucatan, Victor Cervera Pacheco intenta modificar la composicion del consejo electoral del
estado antes de las elecciones de gobernador, Vicente Fox dice ser partidario del respeto a los
procedimientos y a la legislacion. El ex gobernador rebelde termina por aceptar las decisiones
de la justicia federal, tras una disputa que dura de agosto de 2000 a abril del 2001.

149 . . . . ., . .. . . [

El PAN implement6 poco después de 1995 una Secretaria de Accion Nacional para el seguimiento y la coordinacion de las politicas de
sus gobernantes, pero su eficacia es limitada; brinda mas bien asistencia técnica a los municipios panistas. Los gobernadores quieren
conservar su independencia y prefieren distanciarse del partido; se reiinen en algunas ocasiones por su cuenta, pero no terminan de formular

un programa de accion conjunto.

150 . . . . . . .
Baja California y Nuevo Leon, por ejemplo, que contribuyen con una parte importante a los recursos fiscales federales, reclaman un

aumento de sus participaciones (parte de las tasas devuelta a los estados), mientras que Guanajuato, estado mas pobre y mas rural, milita por

mantener la distribucion y el aumento de los recursos asignados a los estados desfavorecidos.

151 . , . .
El 2% de los recursos fiscales federales financia este fondo que se reparte segiin un calculo que toma en cuenta el nivel de desarrollo de

cada estado, la importancia de su poblacion y su grado de marginacion. “Acuerdo general PAN-PRD sobre el paquete econdmico obligaran

a mayor federalizacion de recursos presupuestales”, La Jornada, 25 de noviembre de 1999.

152 Marcos, jefe del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN), otro actor local visible en el espacio politico nacional, aunque no

sea gobernador, también intenta probar los limites del nuevo poder; organiza una marcha importante a México en febrero-marzo de 2001. E1
presidente Fox invoca la legalidad institucional y reenvia la cuestion del Chiapas al Congreso, argumentando que las demandas zapatistas
implican modificar la Constitucion federal.
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3.3.2 La Conferencia Nacional de Gobernadores

Dos acontecimientos estimularon la presencia de los gobernadores en el espacio nacional: por
una parte, la derrota presidencial del PRI en 2000 y, por la otra, la constitucion en el verano
de 2002 de la Conferencia Nacional de Gobernadores (CONAGO) por los mandatarios de
oposicion de 20 estados (todos socios de la ANAGO o gobernadores priistas). Oficialmente,
la. CONAGO es un grupo de trabajo que busca “reforzar el federalismo por medios
democraticos”." En los hechos, puede ser vista como el intento de constituir un grupo de
presion, con peso en la formulacion de la agenda federal, y de erigirse en interlocutor del
poder central. La decision del gobierno federal de ajustar a la baja los presupuestos de los
estados para el afio 2002 y su negativa a revisar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
sirven de detonadores.”” En un primer momento, los gobernadores del PAN se niegan a
adherirse al movimiento por solidaridad con el ejecutivo federal panista, reproduciendo con
ello el tipo de lealtad observada en el periodo precedente, cuando el PRI controlaba la
presidencia.'>

La constitucion de la CONAGO es un momento clave, en la medida en que les da un peso
politico nacional a los gobernadores, a través de una estructura de representacion conjunta,
organizada y regular.”®® El poder central la reconoce rapidamente como interlocutora, al
mismo tiempo que trata, sin éxito, de canalizarla y luego cooptarla.””” De hecho, la
importancia y el peso de la CONAGO devienen tales que los gobernadores del PAN no
pueden permitir quedarse fuera de la misma; se adhieren progresivamente al movimiento,
aprovechando la invitacion del presidente de la republica y de la CONAGO a participar en la
Convencion Nacional Hacendaria. La nueva asociacion se inspira en la ANAGO, pero se
diferencia de ella por la cantidad de sus miembros (a mediano plazo, todos los estados), por
el peso de los partidos que representa, por su organizacion (regularidad en las reuniones —al
menos cuatro veces al aiio—, estructuracion en comisiones permanentes y sesiones plenarias,
lobbying en los poderes Legislativo y Ejecutivo federales) y por su presencia en la discusion
de los grandes temas nacionales, incluso aquellos que tratan de politica exterior.

La Convencion Nacional Hacendaria, que se celebra entre febrero y agosto de 2004 y efectua
mas de 500 reuniones, pone a prueba la cohesion del movimiento. Es un ejercicio de
concertacion pero también de comunicacion, que permite a los gobernadores mostrarse e
insertarse en el escenario federal. Sin embargo, sus resultados no fueron mas que
recomendaciones que quedaron sin efecto en un primer momento, mientras que el poder
central ignor6 las demandas financieras de los estados."”® El impacto principal del ejercicio
sigue siendo la insercion de un movimiento de representacion de los estados a escala

153 CONAGO, Fundamentos basicos, en queEs.asp (consultado el 3 de abril de 2005), 6 p.

154 Los gobernadores priistas habian esbozado una union estratégica después de la eleccion de Vicente Fox, pero es la ANAGO la que lanza
la convocatoria en julio de 2002; los ejecutivos locales del PRI responden a ella, mientras que los panistas no quieren formar parte de lo que

consideran, en principio, un lobby para fragilizar al presidente.

155 Esta actitud puede explicarse también por el miedo a perder el lazo privilegiado que mantienen los estados dirigidos por el PAN con el

poder federal.

136 Entre julio de 2002 y fines de 2005, los socios de la CONAGO se retinen 26 veces. www.conago.org.mx (consultado el 16 de noviembre

de 200).

157 Tras el llamado a la unién de los gobernadores por la ANAGO, el gobierno federal anuncia una mesa de discusion entre los ejecutivos

de los tres niveles de gobierno para discutir sobre el futuro del federalismo y sobre la descentralizacion; frente a la determinacion de los
gobernadores de seguir a la CONAGO, el presidente Fox invita a la reunion extraordinaria sobre presupuesto y fiscalidad (Convencion

Nacional Hacendaria).

138 Alberto Diaz Cayeros, CONAGO, Declaratoria a la nacion y acuerdos de los trabajos de la primera Convencion Nacional Hacendaria,

México, agosto de 2004. Disponible en (consultado el 3 de abril de 2005).
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nacional. La CONAGO adquiere, de hecho, una forma de legitimidad oficial, en la medida en
que las autoridades centrales la reconocen como interlocutora y los medios nacionales le
ofrecen una tribuna. El simbolo es fuerte, pero la pregunta seria ;es suficiente para modificar
la articulacion del poder y provocar un reequilibrio en el ordenamiento del federalismo
mexicano?

Por primera vez, los estados constituyen un grupo de presion unido y autdbnomo con respecto
al poder central.'”® Le confieren a la CONAGO un peso politico importante, que llega a
influir —en parte— la organizacion de la agenda del gobierno federal, asi como a convocar a
los ministros a reuniones.'® Es pertinente preguntarse en qué medida los gobernadores, al
meterse en los asuntos del Congreso federal y estudiar y seguir los asuntos gubernamentales,
a través de la constitucion de comisiones ad hoc,'®' estan sobrepasandose en sus derechos
constitucionales. La CONAGO no se conforma con negociar los presupuestos de los estados
e involucrarse en las relaciones intergubernamentales, también interfiere en los asuntos
federales, como la inmigracion o las relaciones con la Unidon Europea. De hecho, la
CONAGO toma posicion a proposito de todos los temas y se pronuncia a favor de una
campafia electoral leal, honesta y transparente, y ofrece su apoyo al Pacto de Chapultepec,
por el cual los candidatos del PAN, del PRI y del PRD, para las elecciones presidenciales de
julio de 2006, se comprometen a respetar la legalidad y a formular propuestas
constructivas.'®

Mas alla de su presencia, la influencia de la CONAGO sobre las grandes decisiones y sobre
las orientaciones de politica publica es limitada, en la medida en que ella puede ejercer
presiones indirectas sobre el Congreso y sobre el gobierno central, pero no tiene acceso a los
mecanismos de decision. Estos limites se observan particularmente al momento de votarse
los presupuestos, en donde los diputados siguen decidiendo solos acerca de sus orientaciones,
mientras que el gobierno federal redistribuye los fondos a los estados segliin los esquemas
vigentes y con el mismo margen de discrecionalidad. La incapacidad de la CONAGO para
conseguir una revision profunda del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, reivindicacion
que era uno de los elementos que motivaron su constitucion, le hace disminuir su peso. Al
final del mandato presidencial de Vicente Fox, la CONAGO parece estar bien consolidada en
la escena politica mexicana, pero la ausencia de resultados en los expedientes clave
(fiscalidad, inmigracion, reforma del Estado) y la eleccion de un nuevo jefe del Ejecutivo
federal sacuden sus cimientos y saca a la luz su fragilidad interna.

La principal debilidad de la CONAGO es, sin duda, su carencia de un verdadero proyecto
articulado en torno de una propuesta que abogue por un federalismo renovado, y que permita
transformar las alianzas circunstanciales en lazos de solidaridad entre los estados. Un hecho
significativo es que los estatutos de la CONAGO establecen que todas las decisiones deben

159 . . .
Recordemos que la CONAGO es una iniciativa que surge desde abajo y no una estructura impuesta por el centro; el hecho de que la
oposicion sea mayoritaria en la misma favorece su independencia frente al poder federal, aunque los gobernadores siguen negociando

individualmente ventajas particulares con el ejecutivo central.

160 Alberto Diaz Cayeros, op. cit., p. 19.

161 .. . . . ; ir IS . Cp e
Las comisiones de trabajo de la CONAGO cubren areas como agricultura, migracion, ciencia y tecnologia, finanzas, educacion, justicia,

seguridad, salud, relaciones entre México y la Union Europea. CONAGO [en la red): . asp.

Referencia del 20/02/06.

162 Es de comentarse que el candidato del PRD, Andrés Manuel Lopez Obrador, se negd6 a participar en el pacto. CONAGO,

Pronunciamiento por la civilidad democratica para coadyuvar en la legalidad, transparencia y equidad del proceso electoral federal del
2006, Torredn, Coahuila, 14 de noviembre de 2005. Texto disponible en www.conago.org.mx. Véase también “Exige Slim poner .n a
descalificaciones politicas”, La Jornada, 23 de noviembre de 2005.
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ser tomadas por unanimidad,'® lo que, por una parte, marca la voluntad de cada estado de
mantener el control de sus compromisos, y por la otra, representa una fuente de conflicto
potencial, incluso de bloqueo en el seno de la asociacion. Ademas, existe el riesgo de que
algunos de los miembros de la CONAGO dejen de solidarizarse con otros, en funcion de las
circunstancias y de las oportunidades de interés particular —recordamos que los objetivos
fiscales y econdomicos de los estados difieren entre si, se oponen, aun cuando concuerdan en
la  revision  del  sistema  de  reparticion de  los  recursos.'®

Los estados gobernados por el PRI y el PRD han desempenado el papel de motor en el seno
de la CONAGO, donde encarnan la oposicion al poder central panista. A las debilidades
internas de la CONAGO hay que afiadir dos elementos externos, que condicionan igualmente
su futuro: la ausencia de estatus institucional (y en consecuencia de financiacion publica
garantizada) y, en otro registro, el incremento de reivindicaciones municipales, paralelo al
crecimiento de sus recursos materiales (gracias a las medidas de descentralizacion tomadas
en el contexto del “Nuevo Federalismo”). Las autoridades municipales se perfilan asi como
rivales de los gobernadores en sus propios estados, en campos como el social, y en el ambito
nacional, cuando las asociaciones de alcaldes se desarrollan para hacer valer sus derechos.

3.3.3 Las propuestas de la CONAGO

En los afios recientes, los gobernadores de los estados buscaron formas de cooperacion y
participacion para hacer frente comun a las directrices que marcaba el poder federal. Uno de
los primeros mecanismos de coordinacion entre algunos de los mandatarios estatales,
principalmente provenientes del Partido de la Revolucion Democratica (PRD), fue el
establecimiento de un organismo novedoso que los integrara: la Asociacion Nacional de
Gobernadores (Anago) mencionar que estados o gobernadores y fecha de constitucion. La
Anago significd un esfuerzo inédito para lograr que el federalismo mexicano tuviera cauce
por una ruta diferente a la que habia construido el régimen posrevolucionario. La Anago
implico también la oportunidad de coordinar los esfuerzos de los mandatarios estatales con la
finalidad de construir mejores condiciones de desarrollo para las entidades que gobiernan.

Mas adelante, frente a las nuevas circunstancias y demandas politicas, se logré conformar una
nueva instancia que reflejara los acuerdos, intereses y consensos en los planteamientos y
requerimientos de los estados con el fin de obtener un mejor didlogo con la federacion: la
Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago). En la VIII Reunion Ordinaria,'® los treinta
y un gobernadores y el Jefe de Gobierno del Distrito federal quedaron formal y
materialmente integrados en la Conago, logrando de tal manera que las diversas expresiones
politicas del pais tuvieran presencia en una instancia de coordinacidon nacional como es el
Pleno de Gobernadores.

Con la creacion de la Conago, “se han sentado las bases para que el principio del federalismo
se aplique a plenitud en nuestro modelo de arreglo institucional, permitiendo a las entidades
federativas construir una relacion de coordinacién y reconocimiento con la Federacion,

163 .. . . .
“Los acuerdos y decisiones que toma el Pleno de Gobernadores tienen siempre el respaldo de todos y cada uno de los mandatarios

estatales [...]”. Fuente: CONAGO, “A dos afios de la CONAGO: la construccion institucional del federalismo mexicano”,

http://conago.org.mx/reuniones/conago2005.asp [ref. del 20 de febrero de 2006].
16

4 . . . . ~ P o

Hay que tener en cuenta que la impunidad de que disfrutaban los gobernadores salientes hasta los afios noventa no estd mas en practica.
Ya en la presidencia de Zedillo, algunos de ellos se ven perseguidos por la justicia al término de su mandato, como el de Quintana Roo,
sospechoso de estar implicado en un asunto de narcotrafico.

165 V111 Reunién Ordinaria. Aguascalientes, Ags. 9 de mayo 2003.
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siempre respetando los ambitos de competencia que sefala nuestro orden constitucional para
cada una de ellas”.'® La Conago ha tenido desde su origen, como mecanismo principal de
funcionamiento el que los acuerdos y las decisiones se dan por consenso entre sus
integrantes, es decir, en el Pleno de Gobernadores logra el respaldo de cada uno de los
gobernantes estatales, por lo que las mayorias simples no forman parte de este esquema de
colaboracion. Asi, la ruta colegiada seguida por la Conago ha posibilitado que, en la
construccion de las decisiones y en la formulacion de politicas que se orienten al beneficio de
las entidades federativas, participen activamente los diversos actores implicados. Como
resultado del principio anterior y para hacer més eficiente su desempefio, se integraron
comisiones para la elaboracion y presentacion de estudios, informes y proyectos a fin de dar
seguimiento a los acuerdos del Pleno.

A la fecha se encuentran funcionando las comisiones de: Atencion a Migrantes; Campo;
Combate a la Pobreza; Educacién; Fondo Nacional de Desastres Naturales; Hacienda;
Infraestructura; Notarios y Corredores; Reforma del estado; Salud; Seguridad Publica;
Tiempos de Radio y television; Vinculacion con Grupos Sociales; Vinculacion con Medios
de Comunicacion; Administraciones Portuarias Integrales; y, Juegos y Sorteos. Las
comisiones han abordado en las reuniones del Pleno de Gobernadores cinco tematicas:

I. Politica interior. Entre los acuerdos destaca el que se propuso en la I Reunion de
Gobernadores efectuada en Sinaloa impulsar una reforma constitucional que otorgara
mayores facultades tributarias a las entidades federativas y municipios.'®” Asi como la
constitucion misma de la Conago, la Declaracion de Cuatro Ciénegas donde se plantean
los objetivos de la Reforma del Estado, estipulando una serie de consideraciones y
principios para ordenar la relacion entre los estados y la federacion,'® proponer la
desaparicion de las representaciones y delegaciones del gobierno federal en los estados,'®
y la convocatoria a la Convencion Nacional Hacendaria.'”

II. El Fondo de Desastres Naturales (Fonden) fue analizado en la XII Reunién Ordinaria,
en la que se determind crear una comision especial que revisaria la reglas de operacion,
asi como también solicitar su simplificacion para atender de manera agil y pronta los
desastres naturales cuando se presenten para apoyar a dependencias, estados y municipios
en la reconstruccion de infraestructura publica y el patrimonio de las familias afectadas
por algin desastre natural.'”" Incluso llegd a mas, pues en la XIV Reunion Ordinaria, la
Conago orden6 analizar la posibilidad de crear un fondo local con aportaciones de los
gobiernos federal y estatales, que pudiera ir creciendo en la medida que no se utilice
dicho recurso. Por otro lado y ante la problematica que genera la situacion de los reos
federales en los sistemas penitenciarios estatales, durante la XV Reunion Ordinaria, el
Pleno de Gobernadores propuso una Reforma Integral Penitenciaria para lo cual invit6 al
secretario de Seguridad Publica a fin de abordar dicho tema.'”

166 A dos afios de la Conago: La construccion institucional del federalismo mexicano, http://conago.org.mx/reunions/conago2005.asp

167 | Reunién de Gobernadores, Mazatlan, Sinaloa, 10 de agosto de 2001.

18 11 Reunion Extraordinaria, Cuatro Ciénegas, Coahuila, 20 de agosto de 2003.
XIV Reunién Ordinaria, Mexicali, B California, 22 de Anero de 2004.

XVI Reunion Ordinaria, San Luis Potosi,,SLP, 23 de abril de 2004

17 XTI Reunion Ordinaria, Durango, Dgo., 31 de octubre de 2003.

172 XV Reunién Ordinaria, Ciudad Victoria, Tamaulipas, 27 de febrero de 2004.
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De los avances logrados por los acuerdos surgidos de las distintas reuniones del Pleno de
Gobernadores, la Conago considera, la aplicacion de los nuevos criterios de operacion del
Fonden a partir de una contingencia en 2004 en Piedras Negras, Coahuila; y el impulso a
una Reforma Integral Penitenciaria.'”

III. Politica exterior. La problematica del tema migratorio ha sido abordada en diez
ocasiones por el Pleno de Gobernadores, tiene como principal objetivo impulsar un
acuerdo migratorio especial para mejorar las condiciones laborales y de vida de los
migrantes mexicanos en Estados Unidos, en Canada, asi como en la frontera sur del pais.
Por ello se aprobo la integracion de una comision especial que tratard el tema con el
secretario de Gobernacion, reunirse con grupos de migrantes mexicanos en territorio de
Estados Unidos, a fin de conocer de manera directa sus demandas y necesidades, para
integrar una agenda de trabajo especifica y permanente. Y enviar a las autoridades
estadounidenses una carta de protesta por el “Programa de Repatriacion Lateral” que se
aplico durante el mes de septiembre de 2003.'™

Uno de los resultados més exitosos de estas posiciones es la partida de ciento treinta
millones de pesos que fue aprobada por la Camara de Diputados en el proyecto de
presupuesto para 2004, para la proteccion de los mexicanos en el extranjero.'”

IV. Politica econdomica. La Conago ha presentado informes y propuestas de la
problematica que representan los ingresos y la necesidad de incrementar la asignacion de
recursos presupuestales para las entidades federativas. Los temas de finanzas y
fiscalizacion han sido abordados con el propdsito de mejorar las finanzas de los gobiernos
estatales, la fiscalizacion y auditoria de los recursos federales especialmente los relativos
a los recursos provenientes del ramo 33. '

Al respecto, la propia Conago, considera como un €xito en estos temas la convocatoria y
la realizacion de la Convencion Nacional Hacendaria, mas cuando esta misma se planted
como “una convencion nacional que contara con la participacion de los distintos actores
involucrados y ampliara sus tematicas hacia una visién hacendaria integral” y la ve como
“un claro ejemplo de como pueden colaborar entre si los gobiernos de las entidades
federativas y de como el didlogo de ellos con el gobierno federal y el H. Congreso de la
Unién puede resultar provechoso para todos los actores involucrados en la conformacion
de la agenda politica del pais.”'”” Nosotros vemos como avance principal que se alienta
la revision de los esquemas tributarios y distributivos que operan en México.

V. Politica social. El tema de educacion ha sido abordado en seis ocasiones, en las que se
han hecho las propuestas de impulsar un esquema integral de planeacion que considere el
fortalecimiento de la educacion basica; consolidar los servicios de educacion media
superior y superior; asi como mejorar los programas de vinculacion con el sector
productivo; realizar analisis regionalizados que permitan abatir el rezago educativo en
zonas marginadas. Ademds instruyé a la Comision de educacion para revisar el

3 op. cit. A dos afios de la Conago...
174 IX Reunién Ordinaria, Distrito Federal 5 de junio de 2003), XII Reunién Ordinaria, Durango (31 de octubre de 2003) y XII Reunion

Ordinaria, Puebla (8 de diciembre de 2003).

Dato resaltado en op. cit. A dos afios de la Conago...
Al respecto de las propuestas de la Conago se puede consultar la Declaracion de Mazatlan en http://www.conago.gob.mx/reuniones/r10-

ago-2001.asp

op. cit. A dos aiios de la Conago...
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mecanismo de negociacion salarial con el magisterio. También, la Conago en su IV
Reunion Ordinaria, enfatizo la necesidad de fortalecer las partidas relativas al incremento
de recursos para la salud, educacion y apoyo al sector agropecuario, asi como la
distribucién equitativa de las participaciones presupuestales a las universidades
publicas.'”

Durante la XVI Reuniéon Ordinaria, el Pleno de Gobernadores acord6 la integracion de la
Comision de Seguridad Social y Pensiones, la misma que elabor6 un estudio actuarial sobre
bases homogéneas de actualizacion del diagnéstico de pensiones por entidad federativa y
posteriormente aprobo establecer vinculos con otras instituciones con la finalidad de
fortalecer el trabajo de la Comision y la convocatoria a la Primera Convencion Nacional
sobre Seguridad y Justicia.'”

La Conago ha tenido varios acuerdos sobre temas especificos, entre los que destacan el daio
que provoca la explotacion petrolera realizada por Petréleos Mexicanos (Pemex) a la pesca
en la sonda de Campeche, la realizacion se estudios sobre desarrollo regional para analizar la
posibilidad de aplicar este modelo de desarrollo; asi como el considerar la creacion de
instituciones de caracter estatal o regional en materia de biodiversidad.

En los puntos pendientes de la agenda de la Conago se encuentran cinco temas en analisis y
estudio: la problematica del fondo para los ex braceros, en discusion con el gobierno federal
(Secretarias de Gobernacion y de Hacienda); la cuestion de las delegaciones y
representaciones de la Federacion en las entidades, en revision con el gobierno federal
(Secretaria de Gobernacion); el régimen de Pequeiios Contribuyentes, en discusion con el
gobierno federal (Secretaria de Hacienda) y con la Camara de Diputados; la tematica de la
seguridad social y las pensiones, en revision con el gobierno federal (Secretarias de
Hacienda, de Salud, IMSS e ISSSTE) y la Camara de Diputados; asi como el planteamiento
del desarrollo regional, tema incorporado al inicio como menor pero que ha ganado
importancia en discusion en el centro de la Conago.

3.3.4 Matices sobre el fortalecimiento de los gobernadores

La formacion de la CONAGO se inscribe en la logica del proceso de fortalecimiento de los
gobernadores en la escena politica nacional. La afirmacion de lideres locales va mas alla de la
defensa de los intereses de los estados frente al poder central. Los gobernadores ya no dudan
en oponerse al presidente de la Republica, también se inmiscuyen en los asuntos federales,
incluso internacionales, saliéndose asi de su tarea institucional en sentido estricto. [gualmente
se toman ciertas libertades con la ley, lo cual no es nuevo, en la medida en que los
gobernadores han tenido la costumbre de ejercer poderes extra constitucionales en sus
respectivos estados; la diferencia con lo observado a mediados de los afios noventa es que
algunos estan tentados de hacer lo mismo a escala nacional y se niegan a acatar la autoridad
de las instituciones federales, incluso si acaban por entrar en el marco legal.'®

178 1V Reunion Ordinaria, Cabo San Lucas, Baja California Sur, 22 de noviembre de 2002.

179 XVI, XVII y XVIII Reuniones Ordinarias, San Luis Potosi (23 de abril de 2004), Villahermosa, Tabasco (7 de junio de 2004) y Valle de

Bravo, Estado de México (9 de julio de 2004), respectivamente.

180 . . s . , .
El caso empieza en 2001 cuando un juez de distrito ordena suspender los trabajos de una via de acceso a un hospital encargados por el

gobierno del Distrito Federal, el tiempo para determinar si procedia la suspension de la expropiacion que se habia requerido. Las autoridades
locales tardan en obedecer, lo que conduce a una nueva intervencion de la justicia, y luego al traspaso del asunto a un nivel superior.
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Tenemos el caso del gobernador de Yucatan, Victor Cervera Pacheco, que se negd a obedecer
la legislacion electoral federal y mas tarde la orden de la Suprema Corte de Justicia, ya
mencionado. Hay otro caso digno de mencion, el de las autoridades federales y el jefe del
Gobierno del Distrito Federal, que lleva la tension al paroxismo, algunos meses mas tarde,
hasta el punto de poner en peligro la autoridad del Estado. La crisis larvada desde 2001, que
opone a Andrés Manuel Lopez Obrador a la instancia judicial, a propdsito de una cuestion
menor relacionada con unas indemnizaciones por expropiacion, estalla en la primavera de
2005, cuando los diputados federales deciden votar en juicio politico que se le quite la
inmunidad y se le suspenda de sus funciones por negarse a acatar la decision de la justicia. '
Andrés Manuel Lopez Obrador hace un llamamiento al apoyo popular contra las
instituciones, que es atendido en varias manifestaciones publicas de decenas de miles de
ciudadanos, y se niega a ceder, presentandose como victima de una maquinacion destinada a
cerrarle el paso a las elecciones presidenciales de 2006. De hecho, la proximidad con los
comicios sugiere que la controversia no es unicamente institucional, sino sobre todo politica
para frenar sus aspiraciones por la Presidencia, lo que fortalece las reiteradas intervenciones
personales del presidente Fox para sostener la legalidad de las decisiones de la justicia.'®
Finalmente, la crisis politica y la presiéon popular cobran tal magnitud que conducen a
Vicente Fox a destituir al procurador general de la Republica a fines de abril de 2005, y al
ministerio publico a desistir de actuar penalmente contra Andrés Manuel Lopez Obrador.'
Este conserva asi su puesto y gana un aura de simpatia que trasciende las fronteras de la
capital, que nunca antes habia tenido, segin las encuestas, y que le da un impulso a su
campafa presidencial aun antes de iniciarla.

Este repliegue permite evitar una un conflicto politico de mayores dimensiones. Sin embargo,
la marcha atras de las autoridades federales cuestiona la credibilidad de las instituciones, en
la medida en que hace de la legitimidad popular un proceso distinto del de la legitimidad
institucional. Esto debilita también a la Suprema Corte de Justicia, que habia logrado adquirir
desde fines de los afios noventa el estatuto de arbitro ultimo de las divergencias entre los
niveles de gobierno.

De hecho, el peso y el margen de maniobra de los gobernadores en su conjunto, en relacion
con la federacion, parecen ser mayores que lo que eran en el periodo 1995-2000, cuando,
aunque el poder estaba muy centralizado, la periferia adquiere una importancia creciente y el
puesto de gobernador se convierte en una instancia politica clave para acceder a una carrera
nacional, mientras que en los afios de 1970 a 1980 no era un puesto de tanta consideracion.
Los tres principales candidatos a la presidencia de la republica en 2000 tienen experiencia
como e¢jecutivos locales: Vicente Fox (Guanajuato/PAN), Cuauhtémoc Cardenas
(Michoacan/PRI y Distrito Federal/PRD) y Francisco Labastida (Sinaloa/PRI). En los meses
que siguieron a la alternancia federal, las personalidades emergentes en el seno de los
partidos en plena reestructuracion son, en su mayoria, gobernadores en ejercicio o que han

181 " . . . . : . . . .
El peso politico de Andrés Manuel Lopez Obrador —basandose en la importancia de la capital—, unido a su carisma, a sus elecciones
politicas hébiles y a una estrategia de comunicacion eficaz le confieren una cota de popularidad que favorece sus ambiciones presidenciales.

182 . TR TN N s . iy .
El ministerio publico justifica su decision argumentando que la ley no prevé una sancion clara para el caso que corresponde a Andrés
Manuel Lopez Obrador, ello sin dejar de reconocerlo como “probable responsable” de no haber respetado el primer fallo en el que se pedia

la suspension de los trabajos. “Lopez Obrador, probable responsable, pero no habra accion penal”, La Jornada, 5 de mayo de 2005.

183 Alberto Diaz Cayeros, op. cit., p. 5.
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terminado su mandato, mientras que el presidente Fox recluta entre antiguos ejecutivos
estatales panistas a consejeros y responsables de proyectos.'™

Desde un punto de vista pragmatico, la derrota del PRI y del PRD durante las elecciones
presidenciales de 2000, desestabiliza a los responsables politicos en el seno de la direccion
nacional de cada uno de los partidos y da lugar a arreglos de cuentas internos. En este
contexto de crisis, los militantes y las estructuras partidarias intermedias, en busqueda de un
liderazgo, se dirigen hacia personalidades fuertes, que no han sido salpicadas por la campafia
electoral y sus consecuencias o hacia los gobernadores que gozan por sus funciones de un
cierto poder politico y de un reconocimiento social. La problematica es diferente del lado del
PAN, pero se traduce igualmente como una valorizacioén de los gobernadores panistas, en la
medida en que son los Unicos dentro del partido en haber tenido una experiencia de poder
ejecutivo al momento de acceder al poder federal.

Sin embargo, el peso de los gobernadores en el espacio nacional debe ser matizado,
considerando la evolucion de los partidos y la composicion de los circulos de poder. Si en el
momento de la creacion de la CONAGO en 2002 —en un contexto de cuestionamiento
general de los esquemas de poder tras la derrota presidencial del PRI— los gobernadores,
viento en popa, parecian tener iniciativas para todos los niveles, la situacién es un poco
diferente llegado el fin del mandato de Vicente Fox, en el que se observa un retorno al
escenario politico de los hombres del partido. Los candidatos a la presidencia de la republica
para el 2006 emergen asi del aparato partidario, como Felipe Calderdn, ex diputado federal y
presidente nacional del PAN. Competia con el secretario de Gobernacion de Vicente Fox,
Santiago Creel, también sin experiencia de mandato ejecutivo. Los ex gobernadores panistas,
que dirigieron estados anteriormente, son excluidos de la competencia.'®

Los otros dos principales candidatos a la presidencia, Roberto Madrazo por el PRI y Andrés
Manuel Lopez Obrador por el PRD, han sido ambos gobernadores, pero también han sido
politicos destacados en sus respectivos partidos, que dirigen o que dirigieron, tratindose del
segundo, y donde tejieron redes de apoyo en la base militante —y no dentro de la élite, con la
que estan en competencia por el poder interno. Andrés Manuel Lopez Obrador utiliza su
puesto en el Distrito Federal como un trampolin que le permite asegurar sus posiciones
dentro del PRD frente a su rival, Cuauhtémoc Cardenas, y frente a los gobernadores salientes
de Zacatecas y de Baja California Sur.'® Las modalidades de la validacion de la candidatura
de Roberto Madrazo por el PRI muestran también los limites de la influencia de los
gobernadores, que se opusieron abiertamente en las elecciones internas a su designacion, para
lo cual crearon una corriente disidente, Union Democratica, pero sin efecto; al final, el jefe
del partido gana las primarias, tras el retiro de su principal rival, el gobernador del Estado de
México, Arturo Montiel, que, implicado en un asunto de corrupcion, debié abandonar la
competencia electoral.

184 Las figuras politicas principales de la tltima década son los ex gobernadores Francisco Barrio (Chihuahua), Alberto Cardenas Jiménez

(Jalisco) y Fernando Canales Clariond (Nuevo Leoén) por el PAN; Ricardo Monreal (Zacatecas) y Leonel Cota (Baja California Sur) por el

PRD; Roberto Madrazo (Tabasco) y Arturo Montiel (Estado de México) por el PRI.

185 . ., . . . . . Y-
Esta situacion es inversa de aquella del 2000 en donde Vicente Fox, que primero hizo carrera en Guanajuato, asalto literalmente el PAN

y se impuso como candidato con el sostén popular local, y luego nacional, aun con las reticencias de la direccion panista de entonces.

186 Andrés Manuel Lopez Obrador logra tomar el control interno del PRD desde su puesto de jefe de Gobierno del Distrito Federal,

apostando a ciertos grupos de militantes y bajo la presion de la opinion publica, lo que le permite luego de imponerse como “candidato
natural” del PRD a la presidencia de la repiiblica, sin pasar por elecciones internas por falta de competidores oficiales.
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Estos diferentes elementos muestran los limites de los gobernadores en un sistema politico
que sigue estando muy centralizado y jerarquizado, donde el presidente de la republica
conserva el control de los recursos fundamentales y la iniciativa de las politicas publicas. El
repliegue del ejecutivo federal, que se observa en relacion con el periodo anterior, es
entonces muy relativo y corresponde esencialmente con la pérdida de los poderes
metaconstitucionales del presidente. Sin embargo, el régimen sigue siendo presidencial. De
hecho, la creciente presencia de los gobernadores en el &mbito nacional no se traduce como
un debilitamiento del poder central tan importante como para que se hable de una correlacion
mecanica (ni de un juego de suma cero), sino mas bien de una tendencia.

3.3.5 Las relaciones de los gobernadores con las autoridades municipales

En las entidades federativas, los gobiernos estatales reproducen la centralizacion que
combaten en el &mbito nacional: el manejo de recursos con criterios estatales es la principal
forma de intervencion de los estados en las localidades. En este ambito influye tanto la
escasez de los recursos publicos, la limitacion de tiempo y atribuciones del gobierno de los
presidentes municipales y las disparidades propias entre municipios con mayor capacidad de
influencia, como son las capitales, y aquellos que todavia estan subordinados a dindmicas
ajenas a sus propias caracteristicas.

Los gobernadores tienen un serio competidor en la reivindicacion de lo local, en la
recuperacion del disefio federalista del pais, que trae demandas especificas en requerimientos
financieros, de obra y de prerrogativas legales. Con bastante antelacion, en los ayuntamientos
se inici6 el ejercicio de la alternancia en el poder. Pese a ello, ha sido s6lo muy recientemente
que la dimensién municipal ha adquirido una visibilidad propia y, sobre todo, ha logrado
incidir en las discusiones federales y estatales en torno a los recursos publicos indispensables
para garantizar su desarrollo. El gran reto del dmbito municipal sigue siendo traducir el
pluralismo de sus gobiernos en una efectiva descentralizacion y desconcentracion de los
recursos publicos.

Un componente interesante en la dindmica de reacomodo de las relaciones
intergubernamentales en México es que en los afios recientes el ritmo del proceso no solo
depende de la l6gica del centro, sino que los gobiernos locales se agitan y se movilizan
alterando la tradicion centralista. Los gobiernos estatales —ahora en contexto de federalismo—
emprenden algunas iniciativas propias que amplian en los hechos los espacios de accion
autonoma. Los gobiernos municipales, por su parte, presionados por la ciudadania que
participa y exige eficacia en las acciones del gobierno local, se han visto obligados a
desarrollar una capacidad innovadora en sus propuestas y a imaginar estrategias alternativas
de gestion publica local. Se podria decir que los gobiernos subnacionales crean y ocupan
espacios de las agencias publicas, y que en este proceso imponen poco a poco un nuevo ritmo
a la descentralizacion en México.

En el nivel estatal lo que se observa es el aprovechamiento de “espacios de indefinicién” en
la asignacion de tareas desde el centro federal. Por ejemplo, en el ambito educativo algunos
estados han instrumentado ambiciosos programas de capacitacion de maestros, programas de
supervision y mejoras a la calidad educativa, constitucion de comités de padres de familia
que participan en planeacion de espacios, calendarios escolares y actividades
extracurriculares. Cabe sefalar incluso que parte de dichas innovaciones han sido adoptadas
por el nivel federal y recomendadas al conjunto de los estados. Si bien se trata todavia de
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experiencias aisladas, podriamos estar observando sélo el inicio de un proceso mayor que
presiona cada vez mas al centro por la cesion de mayores espacios de decision.

Por lo que se refiere al nivel municipal, los avances son aun mas significativos. Es en este
nivel en que un muy vigoroso proceso de expansion de la agenda de politicas se esta dando.
En primer lugar, se observan en algunos casos nuevos estilos de liderazgo en el gobierno,
alejados de la logica tradicional patrimonialista; es decir, se trata de gobernantes preocupados
por generar proyectos colectivos en un marco de participacion abierta con agentes locales
diversos. Se han observado también experiencias en las que nuevos esquemas de gestion de
programas y politicas locales basan su accion en la coparticipacion con redes ciudadanas y
organismos no gubernamentales del espacio local; este tipo de mecanismos ha generado
esquemas de cogestion muy exitosos. Una tercera modalidad ha sido la de crear nuevos
esquemas de relaciones intergubernamentales en las que aun partidos de diferentes colores
politicos han sido capaces de cooperar en proyectos de desarrollo regional. Por ultimo,
también se observan casos en que la incorporacion de nuevos sistemas de gestion ha
permitido mejorar el desempefio de gobiernos municipales sin esperar la ayuda de gobiernos
estatales o del federal.'”’

La funcién tradicional de los gobiernos municipales en México ha sido la prestacion de
servicios publicos, como recoleccion de basura, agua potable, equipamiento urbano,
alumbrado publico, mercados, transporte y vialidad, y panteones, entre otros. Aunque la
Constitucion no le otorga al nivel municipal practicamente ninguna responsabilidad en
materia de desarrollo y politica social, un nimero cada vez mas importante de municipios en
Meéxico ha expandido su agenda de atencion a este tipo de politicas impulsando programas
muy diversos de desarrollo y bienestar social, como: programas de promocion del desarrollo
(desarrollo urbano, de micro-regiones, empleo, empresas familiares, créditos, capacitacion
laboral, etcétera); programas de mejoramiento ambiental (rehabilitacion de aguas y zonas
protegidas, educacion ambiental, reciclaje, ecoturismo, reforestacion y cuidado de bosques);
programas de mejora del patrimonio familiar (vivienda, obras de infraestructura, tenencia de
la tierra); programas de atencion a grupos vulnerables (nifios, mujeres, minusvalidos,
ancianos, indigenas, jovenes adictos, pobres, entre otros); programas de promocion de
valores (civicos, deporte, medio ambiente, solidaridad ciudadana); programas de superacion
educativa (a profesores, estudiantes, instalaciones escolares); programas de sanidad y
prevencion a la enfermedad; o incluso programas de mediaciéon de conflictos (entre
comunidades, entre ciudadanos, e intrafamiliares).

Es interesante observar que estas nuevas iniciativas emprendidas por los municipios
mexicanos se llevan a cabo bajo la fuerte restriccion que implican los enormes rezagos
institucionales que todavia enfrentan la mayoria de ellos. De acuerdo con la Encuesta
Nacional de Presidentes Municipales realizada por la Sedesol (2004), la gran mayoria de los
municipios mexicanos se caracteriza atn por un muy débil marco normativo y reglamentario,
ya que en aproximadamente 38% de ellos no existe siquiera un reglamento interno basico de
la administracion municipal; en 76% no hay un reglamento para la planeacion; en 55% no

187 . . Lo . . ., .. ..
Respecto a todos estos procesos pueden revisarse algunos estudios sobre experiencias especificas de innovacion municipal: Mauricio

Merino (coord.), En busca de la democracia municipal. La participacion ciudadana en el gobierno municipal mexicano, El Colegio de
México, México, 1994; Alicia Ziccardi (coord.), La tarea de gobernar. Gobiernos locales y demandas ciudadanas, Miguel Angel
Porrta/UNAM, México, 1995.
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hay un reglamento de obra publica y en 21% no hay un plan de desarrollo. De igual forma, de
acuerdo con dicha encuesta, es posible concluir que sistemas administrativos obsoletos
todavia dominan el escenario municipal, puesto que en 46% de los municipios del pais no
existe un area administrativa especializada en acciones de evaluacion y supervision del
gjercicio del gasto; en 84% no hay un area de administracion de personal; y en
aproximadamente 5% todavia no existe una sola computadora para tareas administrativas.
Finalmente, también se aprecia la débil profesionalizaciéon de gobernantes y funcionarios
municipales, ya que de acuerdo con dicha encuesta, aproximadamente 60% de los presidentes
municipales y funcionarios no cuenta con experiencia previa en la administracion publica.

A pesar de las restricciones anteriores, los municipios, como ya se menciond, han expandido
gradualmente su agenda de politicas publicas, interviniendo en asuntos que antailo eran
competencia de otros 6rdenes de gobierno. Una muestra de estas iniciativas es el gran cimulo
de programas recibidos por el Premio “Gobierno y Gestion Local”," un certamen que se
lleva a cabo en México a partir del afio 2001 y que reconoce practicas municipales exitosas
en diversas areas de politica publica. Durante los primeros cinco afios de este certamen se han
presentado 2 154 programas que aun estan operando; si bien este conjunto de acciones no
constituye una muestra estadisticamente disefiada con este fin, si permite entender el
panorama de diversidad en la intervencion municipal por areas de politica publica. Algunas
observaciones de este conjunto de programas muestran una tendencia interesante. De ese
total, aproximadamente 32% se refiere a programas de creacion de infraestructura y a
acciones para el desarrollo econdmico, ambiental y urbano; 29% se refiere a programas de
bienestar social (atencion a grupos vulnerables, pobreza, vivienda, educacion, salud, entre
otros); 16% a programas de modernizacion en la gestion administrativa y financiera; 14% a
programas de mejoramiento de los servicios municipales y de la seguridad publica; y 10% a
programas de participacion ciudadana, transparencia y lucha contra la corrupcion.

Este tipo de programas, aunque modestos en sus alcances, han tenido un impacto importante
en los espacios locales; ademas, en algunas regiones cambian la cultura pasiva y dependiente
de las comunidades para despertar un espiritu de empresarialidad y solidaridad local. Otra
cualidad de este tipo de programas —particularmente aquellos orientados al desarrollo local es
que por lo general requieren de una fuerte dosis de cooperacion social y de capacidad de
organizacion comunitaria, es decir, incrementan la acumulacion de capital social y generan
una “accion publica de alta intensidad” entre poblacion y gobierno local, como dird Enrique
Cabrero.'”

La continua alternancia municipal ha sido muy dinamica en entidades como San Luis Potosi,
Guerrero y Oaxaca, pero, en general, la paralisis de muchos ayuntamientos se relaciona con
la escasez de instrumentos y mecanismos propios para gobernar en condiciones de
pluralizacion. Un estudio elaborado en 1995 por el Centro Nacional de Desarrollo Municipal
(CEDEMUN), perteneciente a la Secretaria de Gobernacion, revelo que el 70% de los 2 mil 395
municipios no contaban con areas de planeacion y desarrollo, que los servicios
predominantemente cubiertos se limitaban a agua potable, seguridad, recoleccion de basura y

1 . . . . ,
88 Este certamen es convocado por el CIDE y busca identificar las lecciones de gobierno mas destacadas para darlas a conocer y

difundirlas en el entorno nacional. Premio Gobierno y Gestion Local, Prdcticas municipales exitosas, CIDE, Tomos. I, IL, III, IV y V, 2001,

2002, 2003, 2004 y 2005.

189 . L o . L . .
Enrique Cabrero Mendoza, “El panorama de la descentralizaciéon en México: jhacia qué tipo de federalismo evolucionar?” en Avances y

pendientes para fortalecer el federalismo, Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica, Camara de Diputados / LIX Legislatura,
Coleccion Legislando la agenda social, Primera edicion: agosto de 2006, p. 64.
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alumbrado publico; que so6lo el 38% contaba con plan de desarrollo urbano y que el 60% de
sus alcaldes no tenia una relacion previa con la administracion publica.'

Los primeros intentos de asociacion y conjuncién de esfuerzos por bloque partidista ya
iniciaron entre los alcaldes de origen no priista. La Asociacion de Autoridades Locales de
México (ALMAC) aglutina a los 286 alcaldes de filiacion perredista. La Asociacion Mexicana
de Municipios (AMMAC) agrupa a los 287 presidentes municipales de perfil panista. En
entrevistas periodisticas, representantes de ambos organismos han sostenido que la batalla
por la transicion democratica en los municipios pasa por la revision de los periodos de
gobierno de los presidentes municipales. La demanda de la reeleccion o ampliacion del
periodo de gobierno es un punto de coincidencia.

Los dirigentes de la Asociacion de Autoridades Locales de México AC, manifestaron en
mayo de 2007, entre otras posiciones, que deberia ampliarse el periodo de gobierno de los
presidentes municipales'' En la encuesta d¢ CEDEMUN, el 50% de los consultados opind
que se debe mantener el periodo de tres afos sin reeleccion inmediata; pero el 33% respondio
que se deberia ampliar a seis afios sin reeleccion, mientras que el 11% se pronuncid por
mantener el periodo actual, pero con reeleccion inmediata. Es decir, el 44% optd por algin
cambio. Esta discusion ha avanzado mds en aquellos municipios en donde el proceso de
alternancia y democratizacion se ha dado con mayor fuerza y vinculo social. Por ejemplo, en
San Luis Potosi, entidad pionera en los triunfos opositores desde la década de los cincuenta,
la segunda vuelta electoral qued6 plasmada en la Constitucion del estado y en el articulo 15
del Codigo Estatal Electoral desde septiembre de 1996. En 1997, la segunda vuelta se
practico en 23 de los 58 municipios potosinos, por primera vez en el pais, con un nivel de
participacion ciudadana de 56.5%. Lo mas significativo de este proceso es que la capital
potosina fue ganada por el PAN, pero el PRI recupero el gobierno estatal con Fernando Silva
Nieto.

En otros casos, como en aquellos municipios que constituyen capitales gobernadas por un
partido opositor al Ejecutivo estatal, la discusion se ha concentrado, sobre todo, en el manejo
de la obra publica, la continuidad de las obras emprendidas en los tres afios de administracion
y, sobre todo, en los diques o mecanismos juridicos para enfrentar los ataques de los
gobernadores. Un caso ejemplar es el de Veracruz, entidad con 107 presidentes municipales
de oposicion y, en particular, Jalapa, municipio gobernado desde 1997 por la alianza PRD-
Convergencia por la Democracia (CD), que ha tenido constantes roces con el gobierno
encabezado por Miguel Aleman Velasco, por la negativa del Ejecutivo estatal a apoyar
proyectos como el rastro regional, el libramiento carretero, un relleno sanitario y otras obras
viales. Los otros alcaldes perredistas de municipios como Papantla han denunciado un olvido
deliberado en obras de comunicacion en comunidades como Serafin Olarte y Agua Dulce.

El proceso mas escandaloso para los alcaldes veracruzanos de oposicion fue la reforma
constitucional local del gobierno de Miguel Aleman. Esta reforma le permite al gobernador
facultades para endeudar el estado sin autorizacion alguna y salir del pais hasta por 60 dias
sin avisar. Once presidentes municipales, encabezados por el de Jalapa, interpusieron a

190 Indice de  Desarrollo  Municipal ~Una  evaluacién — dindmica  para la  sostenibilidad, ~SEGOB-INAFED,

(consultado el 20 de noviembre de 2007).

o Declaracion de Texcoco. (consultado el 20 de
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principios del afio 2001 un recurso de controversia constitucional ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion.

Asi, el creciente protagonismo de los poderes judiciales tanto federal como estatales se
presenta como una tendencias en este proceso de gobiernos yuxtapuestos en los ambitos
municipal y estatal, no so6lo para frenar los excesos constitucionales de gobernadores o
alcaldes sino para consolidar nuevos mecanismos que les permitan a los ayuntamientos pasar
de las limitaciones a las posibilidades amplias de gobierno.
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Capitulo 4. La descentralizacion administrativa
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4.1 El proceso de descentralizacion

4.1.1 Antecedentes de la descentralizacion

Los antecedentes de la politica de descentralizacion tuvo su origen en los periodos
presidenciales de Luis Echeverria y José Lopez Portillo, con el impulso de los “polos de
desarrollo” y la implantacion del Programa de Inversiones del Desarrollo Rural; asi como con
la operacion del Programa de Desconcentracion de la Administracion publica; el de estimulos
para la Desconcentracion Territorial de la Actividad Industrial y el Plan Nacional para las
Areas Deprimidas y los Grupos Marginados (COPLAMAR). Sin embrago fue con Miguel de
la Madrid que la descentralizacion fue adoptada como un apolitica publica, al promover la
salida de las dependencias federales del Distrito federal, transferir los servicios de salud a los
estados, las funciones de asistencia social a los Sistemas de Desarrollo Integral de la Familia
(DIF), la firma de los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) entre el gobierno federal y los
gobiernos estatales, formacion de los Comités de Planeacion para el Desarrollo Estatal
(COPLADE) y la implantacion del programa de las Cien Ciudades y la Reforma Municipal
de 1983.

Fueron las crisis econémicas de 1982 y 1994, las que alteraron el proceso de toma de
decisiones en los asuntos publicos y con ello se transformaron las relaciones entre los
gobiernos locales y el gobierno federal. Esta fue consecuencia de que desde 1992 llego al
poder politico una nueva elite, la tecnocracia quienes implantaron una politica de
descentralizacion, otorgando mayores espacios de accion a los actores de los gobiernos
locales en la solucion de los problemas publicos.

En 1984, mas con el objetivo de eficiencia y eficacia en la gestion publica, que el traspaso de
poderes a los ambitos locales de gobierno se instituyo el “Programa de descentralizacion de
la administracion publica federal”, destinado a desconcentrar la administracion federal
mediante la creaciébn de centros regionales y la reubicacion de algunas dependencias
federales fuera de la ciudad de México. A partir de 1987, se traslado a los estados la
responsabilidad en materia de educacion elemental y la preparacion de los maestros; sin
embargo, esta accion estuvo mas relacionada con objetivos de caracter politico, como evitar
la concentracion de maestros en formacion en la capital y debilitar al sindicato de profesores.

En la década de los ochenta, la descentralizacion fue importante en términos de regulacion y
de redefinicion institucional, al otorgar atribuciones operativas a los gobiernos locales. No
obstante, los avances fueron limitados en términos de redistribucion de recursos y
competencias. Las politicas publicas mantuvieron centralizado el poder de decision y el
gobierno federal incrementd su intervencién en los gobiernos locales mediante las
delegaciones federales en los estados. Es decir, entre 1982-88, la capacidad de control del
centro se reforzo, ademas de que el nivel de recursos a disposicion de los estados y
municipios fue bastante reducido, generando con ello la presion de los partidos de oposicion,
quienes habian obtenido posiciones de poder en los gobiernos locales.

La descentralizacion, en los noventas, debe analizarse en el contexto de una creciente
competencia electoral, lo que obligo al gobierno federal a desarrollar nuevas estrategias de
reforma territorial del Estado, en las que confluian sus intereses partidistas a largo plazo y las
presiones desde los gobiernos locales. Sin embargo, entre 1988-1994 se produjeron pocos
cambios en los aspectos administrativos, regulativos y fiscales relativos a la
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descentralizacion. L a accidbn mdas relevante en la administracion de Carlos Salinas
(1988-1994) fue el Programa Nacional de solidaridad (PRONASOL). En este programa los
recursos se distribuian casi directamente entre las comunidades beneficazas y el gobierno
federal a través de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL); las autoridades
municipales y estatales colaboraron en la elaboracion de los expedientes de las obras, pero
no tomaban ninguna decision sobre donde invertir los recursos. En consecuencia, muchos de
los estudiosos del programa y del proceso de descentralizacion en México coinciden en que
el programa, en busqueda de ganar eficacia, debilité a los gobiernos locales.

El mayor avance de la descentralizacion se dio en 1992 con la transferencia completa de la
educacion basica a los estados; esto se logré mediante una ley general y un acuerdo nacional,
en donde se definié6 un marco articulado de pluralismo institucional, con transferencia de
recursos y de la responsabilidad sobre la gestion de los presupuestos, los recursos humanos y
los edificios, manteniendo la Secretaria de Educacion Publica la funcion de coordinacion.

Entre 1994 y 2000 se impuls6 el llamado “Nuevo Federalismo”, conjunto de acciones para
fortalecer a los gobiernos locales, muy especialmente al dmbito estatal. Se realizaron
importantes traspasos de competencias y recursos en las areas de salud, la lucha contra la
pobreza, el desarrollo social, la educacion, el medio ambiente, transportes y orden publico.
La adopcion de esta politica publica produjo que en un corto periodo de tiempo se duplicaran
o triplicaran los recursos financieros a cargo de los gobiernos locales; forzando con ello el
desarrollo de sus estructuras organizativas y su capacidad para el disefio, implantacion y
evaluacion de politicas publicas locales. Esta situacion introdujo a finales de los afios
noventa, una dindmica de cambio acelerado en los gobiernos locales, ya que estos tenian que
enfrentar nuevos problemas en muy diversas areas de la gestion publica.'”

A partir de 1998, se cred el llamado Ramo 33 en el Presupuesto de Egresos de la Federacion,
que incluia la parte del gasto destinado a la construccion de infraestructura bésica y los
recursos destinados a superar la pobreza, con lo que se convirtié en la mas importante fuente
de ingresos de los gobiernos municipales. Los recursos se descentralizan etiquetados parta
cumplir con el objetivo de realizar obras y acciones sociales basicas que beneficien a la
poblacion en condiciones de rezago social y pobreza extrema en los rubros de agua potable y
alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanizaciéon municipal, electrificacion rural y de colonias
pobres, infraestructura basica de salud y educativa, mejoramiento de viviendas, caminos e
infraestructura productiva rural. Esto significaba que los rubros de inversion estaban
claramente definidos y que los recursos no debian de utilizarse para otros fines.

Los recursos fiscales transferidos estdn contenidos en el renglon presupuestal federal
denominado Ramo 33: Aportaciones Federales para las Entidades Federativas (equivalentes a
estados) y Municipios. Este ramo est4d conformado por siete fondos:

1) Fondo de Aportaciones para la Educacion Basica y Normal.

192 En el proyecto presupuestal de 1998 se define el federalismo como un “proceso que alienta la participacion y corresponsabilidad de los

tres ordenes de gobierno, anima la iniciativa social y fortalece nuestro régimen democratico”. Por ello, “el Gobierno de la Republica se ha
comprometido a un proceso creciente e irreversible en esta materia, el cual debe de avanzar al ritmo que lo exijan la sociedad y el desarrollo
del pais”. Estas definiciones y lineamientos que propuso el ejecutivo mexicano fueron discutiras y aprobadas en el Congreso, el cual aprob6
una politica de impulso al federalismo que incluia entre otros instrumentos, la descentralizacion del ejercicio presupuestal y sus
correspondientes responsabilidades; no aprobé la descentralizacion por si misma, ni la creacion de mercados de capitales subnacionales,
mucho menos las privatizaciones. Ley de ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 1998, en
http://legal.terra.com.mx/legislacionfed/nivell.asp?idM=3&rl=20000&rf=29999&id[.=20042 (consultada el 13 de diciembre de 2007) y
Poder Ejecutivo, “Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 1998”7,
http://www.shep.gob.mex/docs/pef98/pef9807.html (consultado el 13 de marzo de 2007).
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2) Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud.
3) Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social.
3.1. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal
3.2. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal
4) Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento Municipal.
5) Fondo de Aportaciones Multiples.
5.1. Asistencia Social.
5.2. Infraestructura Educativa.
6) Fondo de Aportaciones para la Educacion Tecnolédgica y de Adultos.
7) Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica.

Estos recursos proporcionados a estados y municipios se distribuye de acuerdo a la formula
establecida en la Ley de Coordinacion que toma en consideracion factores como el tamafio de
la poblacion y los niveles de marginacion (pobreza) de cada estado; lo mismo hace a su vez
cada estado con sus municipios. Esta distribucion intenta asegurar transparencia en la
distribucion para evitar la discrecionalidad federal. En la practica, el federalismo ha tenido
como consecuencia la descentralizacion de algunas funciones de al federacion, en particular
de algunos servicios publicos como la salud y la educacion. Sin embargo, esta
descentralizacion administrativa no siempre ha sido acompafiad de un presupuesto suficiente
para atender las nuevas responsabilidades locales. Mientras que en Alemania, Estados Unidos
y Canada el presupuesto federal destinado en el afio 2000 a los espacios locales regionales, o
ambos, fue de 40, 43 y 60 % del presupuesto total, respectivamente, en México fue solo de 25
por ciento.'”’

Al hacer un balance de las politicas de descentralizacion nos encontramos que las agencias de
gobiernos locales poco han cambiado su estructura institucional, ya que aun reflejan una
relacion vertical, dependencia politica y financiera, predominio de las relaciones
intergubernamentales verticales y la ausencia de mecanismos efectivos de comunicacion
intergubernamental. Un aspecto a destacar es que se logro precisar las atribuciones de los
municipios en materia de servicios publicos; se consoliddé su facultad reglamentaria; la
participacion ciudadana se elevd a rango constitucional. Asi mismo, se fortaleci6 la hacienda
municipal al facultar a los municipios para cobrar el impuesto predial; los ayuntamientos
pueden proponer las cuotas y tarifas para el cobro de impuestos, derechos, mejoras y valores
de suelo y de las construcciones. Se ampliaron las facultades coincidentes de los municipios
en lo relativo a la planeacion del desarrollo urbano, reservas federales, planeacion del
desarrollo regional, uso del suelo y regularizacion de la tierra urbana, asi como para
intervenir en la formulacion y aplicacion de programas de transporte publico de pasajeros
cuando aquellos afecten su ambito territorial. Mas recientemente se fortalecieron los ingresos
municipales a partir de la creacion del Ramo 33.

Por otra parte, no se ha producido un aumento de mecanismos de regulacion mas
homogeneizadores para avanzar en la descentralizacion. Esta descentralizacion ha avanzado
mediante negociaciones ak-doc, a través de las cuales los estados por separado y el gobierno
federal alcanzan acuerdos y firmaban convenios especificos, pero no se logra reducir la
presencia directa del centro en los niveles locales, por el contrario, aumentan las politicas
publicas con intervencion directa del gobierno federal. La intensificacion de este tipo de

193 El federalismo fiscal en México, Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica, LVIII Legislatura, México, 2001.
pp. 55-86.
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situaciones genera un flujo bastante intenso de relaciones, con numerosas negociaciones para
ajustar los contenidos de las politicas, sus procedimientos, sus mecanismos de control; a
veces con la participacion de expertos profesionales, organizaciones sociales. Por ello la
influencia del gobierno federal continla siendo muy grande; independientemente del
mecanismo de formal coordinacion, ya que por lo general las secretarias consideran a los
gobiernos locales como unidades ejecutoras de sus programas; sus acciones aparecen como
complementarias de los programas federales, por lo que su estructura muchas veces esta
determinada por los mecanismos formales derivados del marco juridico federal.

Esta situacion muestra que existe una paradoja en la descentralizacion mexicana. En los afios
ochenta del siglo XX, habia un grado de autonomia bastante elevado por parte de los estados,
sin demasiadas regulaciones de carécter centralizador. En la préctica, su funcionamiento era
extraordinariamente centralista, aunque los lazos se basaban fundamentalmente en aspectos
informales; como el funcionamiento jerarquico del partido y el comportamiento tecnocratico
de las burocracias profesionales del gobierno federal. A finales de los afios noventa empieza a
invertirse ese esquema, primero lentamente y luego de forma acelerada. La inversion se
produce en el sentido de que se reducen las logicas centralizadoras informales y aumentan las
formulas centralizadoras de caracter formal.

Finalmente, apertura democratica y politica de descentralizacion se han influido mutuamente.
Dos estrategias parece que han orientado las acciones del gobierno federal; por una parte, se
ha utilizado a la descentralizaciéon como una muestra del proceso de democratizacion del pais
y por la otra, frente a las tensiones generadas por la crisis financiera del estado y el aumento
de la desigualdad social y la pobreza, la descentralizacion fue utilizada para trasladar parte de
la presion social a los gobiernos locales, pero estos no han logrado una nueva configuracion
institucional para hacer frente a sus nuevas atribuciones y funcione, por lo que se requiere
reflexionar sobre el cambio institucional en las agencias de los gobiernos locales. Esta
propuesta conduce a la consideracion del Estado como sistema institucional y no s6lo como
un conjunto de organizaciones, la compresion de como se crean y cambian las instituciones,
el entendimiento de la interaccion en el sistema institucional es lo que abordaremos mas
adelante.

4.1.2 El federalismo fiscal mexicano

Formalmente, México es una federacion en la que los tres ambitos de gobierno poseen algiin
grado de autonomia, tanto en su capacidad para recaudar ingresos como en sus decisiones de
gasto. Sin embargo, en la practica, tal autonomia ha estado tradicionalmente limitada por la
concentracion excesiva de funciones en el gobierno federal.

Entendemos por federalismo fiscal al funcionamiento de un sistema fiscal en el cual
participan diversos sectores de la administracion. En términos mas especificos, corresponde
a un campo de la teoria fiscal que estudia, tanto la asignacion apropiada de funciones y el uso
eficiente de instrumentos fiscales en cada uno de los niveles de gobierno, como el tipo de
relaciones fiscales que se da entre ellos, particularmente en lo que se refiere a la efectividad
de los mecanismos de transferencias intergubernamentales.'* 19

Por lo tanto, el federalismo fiscal implica el funcionamiento de un sistema fiscal en el que
estan involucrados diferentes niveles de gobierno, cuyos problemas estan relacionados con la

194 El federalismo fiscal en México... op cit. p. 17
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organizacion del sector publico y con el nivel administrativo mas apropiado para cumplir
eficientemente el suministro de bienes publicos. Asimismo, el federalismo fiscal intenta
responder al problema de asignacion dptima en materia de impuestos regionales y federales,
su distribucion y el disefio de las transferencias entre la Federacion, los Estados miembros y
los Municipios.

Desde el punto de vista del Derecho Tributario, el Estado es el tnico sujeto activo de la
obligacion fiscal, pues solamente €l, como ente soberano, estd investido de capacidad
tributaria, que es uno de los atributos de la soberania. En los Estados organizados
politicamente como federaciones, no solo el Estado Federal posee soberania, sino también las
entidades federativas la poseen, y la ejercen con plena independencia del poder central (con
las limitaciones impuestas por el Pacto Federal).

Por el lado del ingreso esta concentracion de funciones en el ambito federal de gobierno tiene
su explicacion en el llamado Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal (SNCF), cuyo estado
actual se origin6 en 1980."° Mediante este sistema el gobierno federal recauda los impuestos
con las bases impositivas mas amplias, como son el impuesto sobre la renta (ISR) y el
impuesto al valor agregado (IVA), ademas de algunas otras bases impositivas menores. Los
gobiernos estatales, por su parte, tienen acceso a bases impositivas muy reducidas, entre las
que destaca el impuesto sobre ndminas'® y las participaciones en la recaudacion del impuesto
especial sobre produccion y servicios. Asi pues, como consecuencia del arreglo fiscal del
SNCF los gobiernos estatales delegaron su capacidad recaudatoria al gobierno federal, a
cambio de recibir participaciones federales.

En su origen, en 1980, este arreglo fiscal consistio en que cada entidad federativa recibiria, al
menos, los ingresos prevalecientes el afio inmediato anterior (1979), cuando participaban en
la recaudacion del impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM)."”” En consecuencia, el
sistema se disefid con un espiritu fundamentalmente resarcitorio, es decir, el criterio fue
simplemente compensar a las entidades el ingreso que habian dejado de recibir como
resultado de que, después de 1980, el gobierno federal se hizo cargo de recaudar el IVA.
Durante las décadas de los ochenta y noventa la formula de distribucion experimentd
modificaciones.

Actualmente, la formula de distribucion de participaciones a los estados se constituye de la
siguiente manera: i) poblacion (45.17%), ii) capacidad de generar ingresos (45.17%)'® y iii)
en relacion inversa a las transferencias per cdpita resultante de los dos criterios anteriores
(9.66%). Dadas las fuertes diferencias regionales en términos de ingreso y desarrollo en el
pais, no es sorprendente la discusion sobre si la formula de distribucion arriba descrita es
“justa”. En la medida en que el componente poblacional (que refleja la necesidad de gasto) es
importante, es razonable suponer una redistribucion de recursos de las zonas de alto a bajo
ingreso. Como ya se anotd, en ese periodo la formula de distribucion de participaciones a los

195 El SNCF en su estado actual se conformé en 1980, a raiz de la introduccion del impuesto al valor agregado (IVA). Antes de 1980, si
bien existia un mecanismo de coordinacion fiscal, los estados participaban en la recaudacion del impuesto sobre ingresos mercantiles (ISIM)
con un 40% y, en general, el grado de coordinacion fiscal era menor.

196 Hasta 1996 solo 16 estados ejercian la facultad de cobrar este gravamen.
197

1

Se trataba de un impuesto a las ventas.

98 . o . . . . .- .

Debe mencionarse que este criterio toma como referencia los llamados impuestos asignables territorialmente, basicamente los impuestos
especiales sobre produccion y servicios (IEPS), que no necesariamente son recaudados por las entidades federativas sino por el gobierno
federal. A diferencia del IVA y el ISR, en estos impuestos si es posible determinar claramente su origen territorial.
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estados fue objeto de modificaciones importantes, resaltando el hecho de que, actualmente, el
componente poblacional es un criterio cuyo peso es de casi 50%.

Mas alla de la distribucion territorial de recursos, esta forma de organizacion del sistema
hacendario significa que, en la practica, la capacidad recaudatoria de estados y municipios
sea muy reducida. Por ejemplo, en los ultimos afios los ingresos por impuestos recaudados
por las entidades federativas apenas rebasaron 1% de los ingresos totales del sector publico.
Por lo que toca a los ingresos de los gobiernos municipales, la legislacion establece que los
ayuntamientos deben recibir, al menos, 20% de los ingresos estatales. Sin embargo, a
diferencia del mecanismo de reparto entre federacion y estados, no existe una férmula unica
de reparto, ya que cada entidad federativa establece sus propios criterios. En la practica, es
comun encontrar formulas de reparto poco claras, es decir, no todos los estados cuentan con
formulas que establezcan mecanismos transparentes de distribucion.

Si bien existe similitud entre la relacion federacion-estados y la relacion estados-municipios,
particularmente por el hecho de que tanto estados como municipios dependen fuertemente de
las participaciones, es importante subrayar que algunos ayuntamientos tienen una mayor
capacidad recaudatoria debido a su potestad sobre la recoleccion del impuesto predial, que
tiene un potencial recaudatorio importante. Desafortunadamente, esta recaudacion, con la
excepcion de algunas zonas metropolitanas que han mostrado un comportamiento
relativamente exitoso, ha sido muy pobre, ya que ha estado condicionado tanto por la fuerte
heterogeneidad regional en materia administrativa y de recursos, como por la fuerte erosion
de las finanzas publicas en las ultimas dos décadas. De esta forma, si bien la recaudacion por
concepto de impuesto predial en el pais pasé de representar 0.08% del PIB en 1989 a 0.2% en
1996, su importancia es aun pequefia si se compara con la recaudacion en algunos paises de
desarrollo similar en América Latina, en los que, en promedio, esta recaudacion ha sido en
los ultimos afios del 1.0% del PIB, y mds pequefa aun si se toma como referencia el
comportamiento en esta materia de los paises desarrollados.'”

En suma, dos aspectos de la evolucion del sistema recaudatorio y de reparto son dignos de
destacar. Primero, la creacion del SNCF se ha reflejado en un sistema de recaudacion mas
eficiente, comparado con el existente hasta 1979 y, segundo, el proceso de distribucion de
participaciones entre estados estd basado en un mecanismo mas transparente que el anterior.
Este segundo aspecto es menos generalizado en el caso de los mecanismos de reparto de
participaciones a los ayuntamientos.

Mediante el SNCF, los estados fueron cediendo potestades tributarias, incluyendo la
capacidad de modificar las tasas de algunos impuestos que aun controlan, a cambio de
mayores transferencias federales, especialmente participaciones de la recaudacion federal de
ciertos impuestos. Con el SNCF se logré eliminar la doble tributacion y otras practicas
ineficientes, a la vez que se incremento la recaudacion.

A su vez, el centralismo fiscal y politico promueve una cultura de cabildeo ante las
autoridades federales para obtener recursos adicionales, inversion federal u otros beneficios,
sustentada en parte en la capacidad del ejecutivo federal para otorgar fondos e inversion de
manera discrecional. El esfuerzo necesario para realizar las gestiones pertinentes ante la

199 CEPAL, Desarrollo econdmico local y descentralizacion: una aproximacion a un marco conceptual. Chile, 2000, pp. 50
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico puede ser menor que el esfuerzo administrativo
para recaudar fondos adicionales. Quiza la cultura de cabildeo vaya disminuyendo en la
medida que prosigan las acciones recientes para otorgarle menor poder discrecional al
ejecutivo en materia de las asignaciones a los estados y para hacer responsables a las
entidades cuando éstas tengan déficit o estén endeudadas en exceso.

La reforma fiscal que se impuls6 a nivel federal entre 1979 y 1980, representa la base en que
se sustentan las actuales relaciones fiscales intergubernamentales; con ella se cred el Sistema
Nacional de Coordinacion Fiscal que involucra a la Hacienda Federal y a las de los estados, y
a través de éstos a las de los municipios; se condenso entonces gran cantidad de impuestos
federales y mas ain de contribuciones estatales y municipales, se implanto el IVA y se
transformaron el Sistema de Participaciones y la Colaboracion Administrativa que prestaban
las Haciendas estatales a la Hacienda Federal.

El segundo de estos periodos, es decir entre 1989 y 1993, ostenta una gran notabilidad debido
sobre todo a que es en este lapso que se profundiza de manera extraordinaria en la reforma o
reestructuracion del estado, que si bien se habia iniciado afios antes, cobra real trascendencia
y dimensiéon hasta ese momento. Igualmente es de gran repercusion este periodo, como
consecuencia de que la penetracion de la reforma estructural modificod tajantemente aspectos
que durante muchos anos dieron sustento al estado mexicano y al modelo que adopto;
sobresalen, entre las medidas instrumentadas, la amplia privatizacion o desincorporacion de
empresas del estado; la privatizacion del tejido o figura que adoptd la dotacion de tierras con
la reforma agraria después de la revolucion de 1910; la desregulacion de un gran nimero de
controles, con los que el sector publico influia deliberadamente en las actividades
econdmicas; la apertura comercial que significd la eliminacion inmediata o paulatina de
permisos y aranceles de importacion frente al tradicional proteccionismo que se sustentaba; la
apertura a la inversion privada en obras de infraestructura; y la promocion de la inversion
extranjera frente a las normas anteriores que promovian la inversion nacional y regulaban la
extranjera.

Con motivo de la reestructuracion fue modificada la Constitucion Federal en articulos que
anteriormente se consideraron intocables, y que alcanzaron incluso asuntos como el
restablecimiento de algunos derechos a la Iglesia que le habrian sido cancelados en el siglo
pasado y a principios del presente. Dentro de estos programas de reforma, la
descentralizacion fiscal no constituyd un tema importante ya que si bien se iniciaba la
descentralizacion del gasto federal en educacion hacia los estados, simultineamente fue
centralizada la administracion del IVA que atn cuando se trataba de un impuesto federal, su
administracion era estatal a raiz de una coordinacion fiscal que dejo a éstos practicamente sin
impuestos locales. Como se sefialo, los resultados economicos fueron alentadores en cuanto a
que la inflacion descendi6 a un digito después de haber alcanzado tres digitos antes del
programa; la deuda externa redujo su impacto cuando paso de representar el 97% del PIB en
1987 a solo el 18% de éste en 1993; igualmente se reflejoé en un aumento del PIB per capita,
de 1.678 (US $) en 1987, a 4.101 en 1993; asimismo las exportaciones no petroleras crecieron
por encima del hidrocarburo, y aunque en conjunto no pudieron alcanzar el 19% del PIB que
representaron en 1987, llegaron a representar el 12% del PIB en 1993, coincidiendo con las
expectativas de crecimiento espectacular que tendrian las exportaciones al haberse suscrito
ese afo el Tratado de Libre Comercio entre Canada, Unidos y México, a la par que se
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iniciaban conversaciones con otros paises para la suscripcion de otros acuerdos comerciales
semejantes.

La administracion federal iniciada a fines de 1994, habia proyectado la recuperacion
econdmica del pais sin dejar de lado la continuacion de la reforma y modernizacion del
estado. De hecho, el Plan Nacional de Desarrollo en que se basara la gestion gubernativa,
sustentaba la estrategia para la recuperacion y el crecimiento econémico en el ahorro interno,
la disciplina fiscal y el abatimiento permanente de la inflacion, entre otros instrumentos. En
este plan de desarrollo si aparecia como novedad el tema de la descentralizacion fiscal, a la
cual se presentaba como via para acercar el sentido de la gestion del gobierno al ciudadano,
todo lo cual se exponia sobre la idea central de construir un nuevo Federalismo, como la
forma de organizacion politica més adecuada para fortalecer la democracia, consolidar la
unidad nacional y propiciar un México mas equilibrado y justo.

4.1.3 La estructura de los ingresos publicos

Un viejo problema del estado mexicano es la “concurrencia de impuestos” porque gobierno
federal, Estados y Municipios gravan las mismas fuentes impositivas, lo que obstaculiza el
desarrollo econémico y dificulta el cobro de impuestos porque genera diversidad de normas y
procedimientos de recaudacion entre Federacion y Estados.”” Analistas han mencionado que
el problema no existiera si desde la Constitucion se estableciera una delimitacion de los
impuestos que cada entidad pueda percibir.”' Y es que los criterios que norman la fiscalidad
no pueden estar al margen de la politica. Como la definicién de los ingresos y los gastos
afecta intereses, todo régimen implica un arreglo de fuerzas en la definicion de los
presupuestos gubernamentales. El proyecto fiscal contemporaneo se centr6 en la redefinicion
del tipo de impuestos y en la delimitacion de los campos de imposicion entre Gobierno
Federal, Estados y Municipios.

Un primer intento de delimitar los campos impositivos se llevd a cabo en 1924, con la
Primera Convencion Nacional Fiscal que a convocatoria de la secretaria de Hacienda reuni6 a
los representantes del Gobierno Federal y de los Estados. A partir de las conclusiones de la
convencion, que planteaban una distribucion de los campos impositivos entre Federacion y
estados, la Secretaria de Hacienda envi6 al Congreso un proyecto de reformas
constitucionales, pero no fue tomado en cuenta. La Segunda Convencion Nacional Fiscal se
celebro6 en 1933; sus conclusiones también originaron un proyecto de reformas
constitucionales que no se aprobo pero algunos de sus planteamientos se pusieron en practica;
no se resolvio el problema de la delimitacion de las fuentes impositivas

Cuadro 1
Ingresos del sector publico

Ingresos del Gobierno Federal e ingresos de los Organismos y Empresas
Millones de pesos

Concepto 2000 2001 2002 2003/p

TOTAL | 1,187,704.1 1,271,376.6 1,387,235.5 1,599,797.2

1) Ingresos del Gobierno Federal 868,267.7 939,114.5 989,353.4 | 1,133,184.1
Tributarios 581,703.4 654,870.3 728,283.8 | 766,122.9
Impuesto sobre la renta 258,754.2 285,523.1 318,830.3 | 336,546.4

00 La ausencia de delimitacion de los campos impositivos entre Federacion y estados existe en la Constitucion de 1857 y en la de 1917.

201 Carmen Soldrzano, “La construccion del régimen posrevolucionario y las atribuciones econdmicas del presidente”, Estudios Politicos,
N. 3, México, UNAM-FCPyS, enero-abril de 2000, 116.
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Impuesto al Valor Agregado 189,606.0 208,408.1 218,441.7 | 254,437.4
Impuesto especial sobre produccion 81,544.1 110,688.8 136,257.2 | 117,762.0
y servicios
Impuesto a la importacion 32,861.0 28,902.1 27,233.0 | 26,975.0
ISAN 4,618.7 4,609.4 4,572.4 | 4,397.1
Tenencia 8,437.4 10,377.9 11,747.4 | 12,349.4
Otros impuestos 1/ 2,881.6 6,473.8 11,651.7 | 13,655.6
No tributarios 286,564.3 284,244.2 261,069.7 | 367,061.2

Contribucion de mejoras 24.4 26.7 28.9 | 28.5
Derechos 210,955.2 203,751.6 159,097.3 | 271,488.9
s/extraccion de petroleo 125,332.6 126,204.4 94,330.5 | 171,807.2
Productos 7,261.4 6,620.6 5,237.1 | 5,203.6
Aprovechamientos 68,323.3 73,845.2 96,706.4 | 90,340.2

2) Ingresos de Organismos y Empresas 319,436.4 332,262.1 397,882.0 | 466,613.1
Petroleos Mexicanos 108,582.8 103,523.9 150,031.6 | 176,151.2
Comision Federal de Electricidad 97,119.7 100,436.5 111,924.5 | 140,151.2
Luz y Fuerza del Centro 1,098.6 2,673.4 3,839.0 | 4,217.6
Capufe 4,706.4 5,341.8 5,971.0 | 3,677.9
Loteria Nacional 1,148.8 1,006.7 82271 1,373.3
IMSS 85,694.7 95,462.1 100,682.9 | 115,076.4
ISSSTE 21,085.3 23,817.7 24,610.4 | 26,041.2

Nota: los totales pueden no coincidir debido a los redondeos.

p/ Cifras preliminares

1/ Incluye los impuestos sobre exportacion, bienes y servicios suntuarios, sustitutivo del crédito al salario y accesorios, asi

como las contribuciones causadas en ejercicios fiscales anteriores de3 liquidacion o pago.

Fuente: Cuadro realizado por el INAFED en base al Informe sobre la situacion econémica, las finanzas puiblicas y la deuda

publica al cuarto trimestre del 2003 de la Secretarfa de hacienda y Crédito Publico. http:/www.e-

local.gob.mx/work/resouces/LocalContent/14673/1/1.1_Ingresos_sector_publico.pdf (consultado el 15 de agosto de 2006).

Existe una insuficiencia cronica de recursos publicos, ya que los ingresos tributarios en
Meéxico representan apenas el 11% del PIB, contra mas del 26% que representa el promedio de
los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) y el
13.2% que corresponde en promedio a los paises de Sudamérica. Lo cual no quiere decir
necesariamente que la solucion pase por el aumento del IVA, como lo propuso hace poco
tiempo el presidente Vicente Fox, pero si muestra cual urgente es una reforma al sistema
fiscal.

Desde hace dos décadas, los ingresos tributarios de México, han sido la principal fuente de
ingresos del gobierno federal. No obstante, en comparacion con otros paises, la recaudacion
tributaria es baja como porcentaje del PIB. A continuaciéon mencionaremos el origen de los
ingresos del sector publico federal. Estos ingresos se definen en la Ley de Ingresos que
aprueba el Congreso de la Unién cada afio. Comprenden impuestos (ingresos tributarios),
derechos, productos y aprovechamientos (ingresos no tributarios), asi como los ingresos de
empresas y organismos publicos. Los ingresos tributarios son la principal fuente de de
ingresos del sector publico presupuestario. En 2003 estos ingresos representaron 47.9% de
los ingresos totales del sector publico. En este mismo afio, entre los organismos y empresas
del sector publico, Petroleos Mexicanos (PEMEX) aportd 11% de los ingresos, la Comision
Federal de electricidad (CFE) el 8.8% y el Instituto mexicano del seguro Social (IMSS) el
7.2%.
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a) Principales Impuestos del Gobierno Federal. En términos de ingreso, PEMEX aporta
el 11% de los ingresos del sector publico, tal y como figura en el presupuesto de
2003. Para tener un dato comparativo, basta afirmar que los ingresos obtenidos por
PEMEX representan cerca del 70% del IVA recaudado en 2003 y mds de la mitad del
ISR (55%) para ese mismo afio. Los ingresos totales del gobierno Federal dependen,
segun datos del INEGI, del petrdleo, las remesas y el turismo. So6lo 20% de los
ingresos federales es producto de los impuestos. Tres cuartas partes (76%) de los
ingresos tributarios provienen del Impuesto Sobre la Renta (ISR) y del Impuesto al
Valor Agregado (IVA).**

b) Ingresos de las Entidades Federativas. Los ingresos propios de las entidades, asi como sus
ingresos tributarios, son bajos en comparacion en comparacion con los ingresos totales. La
mayor parte de los ingresos de las entidades federativas proceden de los recursos que el
Gobierno Federal les transfiere y estos se han incrementado en los ultimos quince afios. En
2002 solo 12% de los ingresos totales de las entidades federativas fueron propios, de los
cuales 5% fueron ingresos tributarios y 7% ingresos no tributarios. En el mismo afio, 80.4%
de los ingresos totales de las entidades federativas tuvo su origen en las transferencias del
Gobierno federal: 36.4% de sus ingresos totales fue por concepto de Participaciones y 44%
por Aportaciones. La estructura de ingresos de las entidades federativas indica que poseen un
bajo nivel de autonomia fiscal.

Segtin la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, los ingresos provenientes de la entidades
federativas representaron el 2.8% de lo recaudado en el pais, mientras que lo recaudado por
los municipios se encuentra del 1%. El Gobierno del Distrito Federal recibi6 el 10.4% del
total de las transferencias del Gobierno Federal a las entidades federativas; en contraste con
Baja California Sur, que recibi6é solamente el 0.7% del total. Si se considera el nimero de
habitantes por entidad federativa, las transferencias del gobierno Federal en el periodo
2000-2003 variaron desde 500 pesos por habitante en el DF; incrementdndose a 1 588 pesos en
el estado de México hasta llegar a los 4 197 por habitante en Baja California Sur.*”

Gréfica 1
Principales impuestos del Gobierno Federal
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Fuente: Vicente Fox Quesada, Tercer Informe de Gobierno, 2003, Presidencia de la republica, 2003.
202 INEGIL. Estadistica anual de las finanzas publicas estatales 2002. (consultado el 11 de enero de 2006).

203 Informes sobre participaciones en ingresos federales y aportaciones, pagadas a los estados, municipios y Distrito Federal, 2003, 2004 y

2005, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, México, en (consultado el 08 de
noviembre de 2007)

121


http://www.apartados.hacienda.gob.mx/ucef/index.html
http://www.inegi.gob.mx/

¢) Los ingresos municipales. Para los municipios, las principales fuentes de ingreso son las
participaciones federales que les asignan las legislaturas estatales y el impuesto predial. A
pesar de que el impuesto predial tiene un alto potencial como fuente de recursos, en la
actualidad no es 6ptima su explotacion, ya que muchos municipios no cuentan con un sistema
catastral adecuado y actualizado o carecen de capacidad técnica suficiente. La recaudacion
del predial en México actualmente representa alrededor del 0.2% del PIB. Aun en afios de alta
recaudacion, ésta no ha logrado alcanzar 0.3% del PIB y en algunos afios ha sido cercana o
menor al 0.1%.

Estas cifras se comparan de manera desfavorable con las observadas en otros paises. La
recaudacion del predial para los paises de la OCDE representa en promedio 1% del PIB. En
Argentina se observa una relacion similar, mientras que en Chile es de casi 0.7% del PIB. Por
gravar bienes con alto grado de inamovilidad, el que se asigne este impuesto a los municipios
es congruente con la eficiencia econdmica. El que sea un impuesto altamente perceptible para
los contribuyentes —en tanto que es muy claro cuanto y cuando pagan, es a la vez una virtud
de dicho impuesto y un obstaculo para su recaudacion. La perceptibilidad del impuesto
facilita el que los contribuyentes exijan que las autoridades rindan cuentas adecuadamente.
Sin embargo, también hace el pago mas “doloroso” cada bimestre. Por otra parte, el impuesto
predial es inelastico, en tanto que la base fiscal por lo general no aumenta significativamente
en el tiempo una vez que se actualizd el sistema catastral, y los ingresos reales no
necesariamente aumentan con las necesidades de gasto. Los municipios también obtienen
ingresos de derechos, licencias y otros conceptos. Estas fuentes no son explotadas de manera
optima.

Entre los obstaculos para alentar una mayor recaudacion a nivel municipal se encuentran la
corta duracion de las administraciones municipales y la regla de no reeleccion. Estos factores
institucionales desalientan la introduccion de reformas fiscales, que pueden tener altos costos
politicos inmediatos, pero cuyos beneficios en términos de mayor recaudacion no se
obtienen. Las restricciones que limitan la capacidad del municipio para legislar directamente
sobre materias fiscales son también un obstaculo para mejorar la recaudacion municipal.

Gréfica 2
Ingresos publicos estatales por entidad federativa, 2002 (Porcentaje)
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Fuente: INEGL. Estadistica anual de las finanzas publicas estatales 2002. www.inegi.gob.mx (consultado el 11 de enero de 2006).
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Al igual que las entidades federativas, los ingresos propios de los municipios y sus ingresos
tributarios representan una baja proporcion respecto a sus ingresos totales. En los ultimos
afios, los ingresos tributarios han disminuido, en tanto que las Aportaciones y las
Participaciones Federales y Estatales han ido en aumento. De los ingresos tributarios de los
municipios, el impuesto predial es el mas importante. Eso hace que los municipios tengan un
bajo nivel de autonomia fiscal: en 2001, tres de cada cuatro pesos de sus ingresos totales
provienen de Participaciones y Aportaciones Federales y Estatales. En 2001, el 69.1% del
total de los ingresos brutos de los municipios provino de Participaciones y Aportaciones
Federales y Estatales, mientras que solo 21.3% de sus ingresos fueron propios, lo que indica
un bajo nivel de autonomia fiscal municipal. Del total de los ingresos municipales, 11.9%
fueron ingresos no tributarios y 9.5% tributarios. La estructura de ingresos de los municipios
es semejante a la de las entidades federativas. Sin embargo, los municipios tuvieron una
mayor recaudacion tributaria como porcentaje de sus ingresos totales que las entidades: 4.7%
en las entidades federativas, frente a 9.5% en los municipios.***

En el afio 2001, el 21.5% de los ingresos locales municipales fueron propios; de esa cifra, 44%
fueron ingresos tributarios, representando el impuesto predial un 62%. En comparacion con
los paises miembros de la OCDE, México tiene la recaudacion de impuestos a la propiedad —
entre los que se encuentra el predial-, méas baja. La falta de claridad en la asignacion de
potestades tiene efectos sobre la efectividad del gasto y la prestacion de servicios publicos.
Las politicas publicas no se definen, ni los servicios publicos necesariamente se prestan, por
quien tiene mejor informacion sobre las preferencias y necesidades locales. Asimismo, se
vuelve mas dificil atribuir responsabilidades por el desempefio en la prestacion de los
servicios entre las autoridades relevantes. Es decir, no queda claro cudl es el orden de
gobierno que responde en un momento dado por deficiencias en los servicios.
Adicionalmente, se vuelve mas compleja la definicion de politicas y la planeacion, por la
incertidumbre acerca de las acciones que tomaran los distintos 6rdenes de gobierno.

Gréfica 3
Ingresos brutos de los municipios
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204 Pablo Trejo y Mariano Latapi, Consideraciones sobre la Convencion Nacional Hacendaria, ALDF, 11l Legislatura, México, 2006, p.
22.
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Nota: La suma de los porcentajes no coincide debido al redondeo.
Fuente: INEGI. Finanzas publicas estatales y municipales 1998-2001, 2003.

4.1.4 Mecanismos de transferencia del gobierno federal

Los componentes de la transferencia implican que las entidades tienen poca incidencia
directa sobre el monto que reciben por concepto de participaciones, por lo que no promueve
un esfuerzo recaudatorio propio. En principio, sélo pueden influir sobre una porcion del
componente del fondo que se distribuye con base en los impuestos asignables por medio de la
recaudacion del impuesto sobre automoviles nuevos y tenencia, pero €stos representan una
porcion pequena del total. La mayor parte de los ingresos asignables, alrededor del 70% en
1995, los paga un solo contribuyente, PEMEX, y corresponden al impuesto especial sobre
gasolinas. Adicionalmente, las entidades no verifican las cantidades erogadas por los
contribuyentes ya que €stos directamente asignan la cantidad correspondiente a cada entidad.

Por lo que se refiere al componente poblacional, se discute que es una medida valiosa al
promoverla. El monto de las participaciones representa alrededor del 3% del PIB (en 1998,
113,578 millones de pesos). Si se consideran las participaciones como parte del ingreso
propio, la proporcion de los recursos publicos con que cuentan estados y municipios
representan 25.8 y 5.23% respectivamente. A su vez, los ingresos por participaciones
representan en promedio alrededor del 80% de los ingresos totales de las entidades (ingresos
propios mas participaciones, excluyendo al Distrito Federal),*” reflejando que las entidades
tienen un alto grado de dependencia de los recursos federales, es decir, que la brecha vertical
en México es elevada. En muchas otras federaciones, la dependencia de transferencias
federales tiende a ser menor. Aun si las entidades explotaran de manera optima sus facultades
tributarias, la brecha fiscal seguiria siendo amplia, pero es claro que podrian mitigar este
problema con una mejor recaudacion y la utilizacion de todas las facultades impositivas
disponibles.

Cuadro 2
Recaudacion Federal Participable

Monto y Conformacion de la RFP
(Millones de pesos)

Concepto 2002 2003 2004 2005*

TOTAL 821,206.1 932,206.6 1,013,279.9 699,654.0

Tributarios 731,140.5 | 768,223. | 768,245. | 211,930.

7 8 5

Renta 1-/ 319,008. | 336,844. | 341,376. | 97,211.7
3 5 2

Sustitutivo del crédito al salario 1,117.1 7,842.7 0.0

Valor Agregado 216,001. [ 253,082. | 285,019. [ 81,986.3
7 5 2

Produccién y servicios 139,483. 118,316. 85,893.3 13,703.0

7 7

Tabacos labrados 10,826.1 12,387.9 13,919.5 3,961.0

Bebidas alcoholicas 1,366.0 3,403.8 4,268.8 1,273.9

Cerveza 10,7684 | 11,4544 | 12,615.9 3.080.6

Refrescos 425.8 919.8 246.6

205 , . L 1 L1 .. . . .
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Informes sobre participaciones en ingresos federales y aportaciones, pagadas a los estados,

municipios y Distrito Federal, 2003, 2004 y 2005, México, en (consultado el 08 de
noviembre de 2007).
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Telecomunicaciones 1,283.0 1,843.5 0.0
Gasolina y diesel 114,814. | 87,973.1 | 54,169.3 5,140.9
4
Comercio exterior 27,105.6 | 26,8459 | 29,263.5 7,219.1
Importacion 27,1053 [ 26,845.1 | 29,263.4 7,219.1
Exportacion 2.3 0.8 0.1 0.0
Tenencia 12,843.7 | 12,798.3 | 13,670.1 8,280.1
Aeronaves 35.5 41.1 45.2 8.5
Restos 2-/ 12,808.2 [ 12,7572 | 13,624.9 8,271.6
Venta de bienes y servicios suntuarios 1,872.5 267.4 0.0
Automoviles nuevos 4,549.7 4,362.5 4,984.6 1,571.1
Recargos y actualizaciones 9,157.3 8,222.0 6,778.1 1,958.6
No comprendidos 3-/ 0.9 1.2 1,260.8 2.6
No tributarios 90,065.6 | 163,982. | 245,034. | 82,244.0
9 2
Derechos sobre la extraccion de 89,935.6 | 163,687. | 244,654. | 82,101.8
petroleo 3 7
Ordinarios 87,757.5 | 160,644. | 240,010. | 80,495.1
7 0
Adicional 2,078.1 3,042.6 4,644.7 1,607.7
Derecho a la mineria 211.5 255.2 379.5 141.2
Regulacién de autos extranjeros 18.5 40.4 0.0 0.0

Total a marzo de 2005

Nota: los totales pueden no coincidir debido a los redondeos.

p-/ Cifras prelimares.

1-/ Incluye el impuesto al activo.

2-/ Se refiere a la tenencia sobre el uso de vehiculos recaudado y auto liquidado por las entidades federativas.

3-/ Fraccion 1V del articulo 1° de la Ley de Ingresos; Contribuciones no Comprometidas en las fracciones
precedentes causadas en ejercicios fiscales anteriores pendientes de liquidacion o pago.

Fuente: Cuadro realizado por el INAFED en base al Informe sobre la situacion economica, las finanzas publicas y la
deuda publica al cuarto trimestre del 2003 de la Secretaria de hacienda y Crédito Publico. http://www.e-
local.gob.mx/work/resouces/LocalContent/14681/1/2.1 RFP_DIC_05.pdf (consultado el 15 de agosto de 2006).

Sélo cinco estados y el Distrito Federal gravan todas las actividades y servicios permitidos
por la legislacion (Coahuila, México, Guerrero, Nayarit y Puebla). El impuesto a la ndmina,
por ejemplo, lo aplican solamente 22 estados.

a) Fondos federales de transferencia de recursos a las entidades federativas y a los
municipios. Existen cuatro mecanismos que utiliza el Gobierno federal para transferir
recursos a entidades federativas y municipios:

1. El Fondo general de Participaciones (Participaciones), que corresponden al ramo 28 del
PEF, se conforma con el 20% de la Recaudacion Federal Participable (RFP) que obtiene
la Federacion de un ejercicio fiscal. Las participaciones se distribuyen de la siguiente
manera: 45.17% en proporcion a la poblacion de cada entidad, 45.17% de acuerdo con la
participacion de las entidades en los impuestos federales sobre tenencia o uso de
vehiculos, el impuesto especial sobre produccidén y servicios, y sobre automoviles
nuevos, y el restante 9.66% en proporcion inversa a las participaciones por habitante de
cada entidad, de acuerdo con los dos criterios anteriores. Ademads, pueden recibir
recursos adicionales los municipios que colindan con la frontera o los litorales, por los
exista importantes flujote importaciones o exportaciones, y por derechos de extraccion
de petrdleo. Las Participaciones son recursos que las entidades ejercen libremente.
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2. Los Fondos de Aportaciones Federales (Aportaciones), identificados con el Ramo 33
del PEF; son recursos que la Federacion transfiere a los estados, al Distrito Federal y, en
su caso, a los municipios, condicionando su gasto al cumplimiento de los objetivos que
establece la ley para cada tipo de aportacion. Las aportaciones se componen de siete
fondos:

3. Fondos de Aportaciones para la educacion Basica y Normal (FAEB), cuyos montos se
asignan de acuerdo al numero d escuelas, plantillas de maestros y otros montos de
marca la ley.

4. Fondos de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), asignado con base a la
infraestructura y el personal de médicos y acuerdos de coordinacion, entre otros.

5. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), para el financiamiento de
obras considerando criterios de pobreza extrema.

6. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las
Demarcaciones territoriales del distrito federal (FAFM), que considera en su
distribucion cuatro variables: poblacion con menos salarios minimos, analfabetismo,
drenaje y electricidad.

7. Fondo de Aportaciones Multiples (FAM), cuyos recursos se destinan a desayunos
escolares, apoyos alimentarios, asistencia social a la poblacion en pobreza extrema,
construccion de equipamiento y rehabilitacion de estructura fisica.

8. Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal
(FASP), cuyos montos se determinan con base en el indice de ocupacion penitenciaria,
tasa de crecimiento anual de indiciados y sentenciados, entre otros.

9. Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades federativas (PAFEF), que
corresponden al ramo 39 del PEF. Este Programa inicio en el afio 2000. Su objetivo es
apoyar el saneamiento financiero a los sistemas de pensiones prioritariamente las
reservas actuariales, asi como la inversion en infraestructura de las entidades
federativas.

10. Convenios de descentralizacion que establecen las entidades federativas para programas
especificos con dependencias y entidades del gobierno federal.?

b) Diferencias entre estados con relacion a las participaciones y los ingresos propios. Existe
una variacion significativa entre los estados en lo que se refiere a la proporcion del ingreso
que representan las participaciones. Mientras que en Nuevo Ledn y Chihuahua, por ejemplo,
las participaciones representaron en promedio 66% y 69% respectivamente de los ingresos del
estado, en Colima, Tabasco, San Luis Potosi y Baja California Sur sumaron durante el mismo
periodo entre 89% y 92% de los ingresos del estado.

Esta variacion no solo obedece a lo que reciben en términos de participaciones sino también a
lo que recaudan de sus propias bases. Tabasco recibe sustancialmente mads participaciones
per capita que el siguiente estado, reducto del trato especial que percibieron los estados
productores de petroleo al iniciar el SNCF. Por la misma razén, Campeche y Chiapas se
encuentran entre los que reciben mayores participaciones per capita. En cuanto a los ingresos
propios per capita, también observamos una gran variacion entre estados, aunque no tan
dramatica como en el caso de las participaciones. En la grafica también observamos solo una
tenue relacion entre las participaciones per capita y los ingresos propios de los estados (la

206 Ley de Coordinacion Fiscal, Camara de Diputados del H. Congreso de la Union, México, 2005.

126



correlacion entre estas variables es 0.31, excluyendo al Distrito Federal). En conjunto, estas
diferencias demuestran que en México enfrentamos un desequilibrio horizontal considerable.

4.1.5 El ejercicio del gasto publico. Gasto total y descentralizado del Gobierno Federal
Por el lado del gasto, su funcionamiento ha sido mucho menos sistematico y altamente
discrecional debido a que, a diferencia de los ingresos, no ha existido, sino hasta
recientemente, una definicion clara de funciones entre ambitos de gobierno. Como se
explicara con detalle més adelante, tradicionalmente los gobiernos estatales han tenido un
grado muy bajo de autonomia en lo que concierne a sus decisiones de gasto. En buena
medida esto ha obedecido a que el componente mas importante del gasto publico estatal ha
provenido de los llamados Convenios de Desarrollo Social (Cedes), en los que participan
conjuntamente los gobiernos federal y estatales. Este instrumento normalmente funciona con
una temporalidad anual y se ha caracterizado por no estar sujeto a un mecanismo transparente
de asignacion. En la practica, esto ha implicado que, con frecuencia, el gobierno federal
influye en demasia no sélo en el tipo de gasto sino también en su asignacion entre entidades
federativas. Para efectos de analizar los gastos estatales, a continuacion se presenta una
clasificacion del gasto que se hace en las entidades federativas, atendiendo fundamentalmente
al grado de participacion de los gobiernos estatales en la asignacion y ejecucion del gasto.
Este puede ir desde el llamado gasto propio, cuyo destino y ejecucion es decidido
enteramente por los estados, sin condicionamiento alguno, hasta el gasto federal que, si bien
se destina a los estados, su asignacion y ejecucion estd enteramente a cargo del gobierno
federal.

El gasto del sector publico en México se destina en su mayor parte al gasto corriente: de éste,
sobresale el gasto en servicios personales. Esta estructura de gasto es semejante a la de otros
paises. El siguiente rubro en importancia es el de capital, el cual se canaliza en su mayor
parte a la construccioén de obra publica. En los ultimos afios, el gasto federal ha disminuido,
pero en las entidades federativas ha ido en aumento, lo que sugiere un proceso de
descentralizacion en el gasto.

Cuadro 3
Comparativo de la participacion de los 6rdenes de gobierno en el gasto publico, expresado en
porcentajes del gasto total

Nivel de
Pais gobierno 1982 1986 1991 1996 2000
Alemania Central 58 58 61 87 60
regional 25 25 23 25 22
local 17 17 16 18 18
Estados Central 58 58 57 56 57
Unidos
regional 21 22 22 22 22
local 21 20 21 22 21
Canada Central 42 43 42 42 40
regional 41 41 42 40 40
local 17 16 16 18 20
México Central 91 78 81 80 75
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regional 8 18 15 15 17
local 1 4 4 5 8

Fuente: elaboracion y edicion del Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica con base en
Enrique Cabrero Mendoza, “Los dilemas de la modernizacion municipal”, en El Municipio mexicano, México,
Senado de la Repuiblica, 2001, p.80.

Veamos ahora en qué gasta el Gobierno Federal. En 2003 el gasto programable, que es todo
aquello que puede proyectarse con anterioridad y estd contenido en los distintos programas
gubernamentales del sector publico, fue de 73.7% del gasto neto total. El gasto corriente, que
comprende la contratacion de recursos humanos y la compra de bienes y servicios necesarios
para el desarrollo de las funciones administrativas, representd 61.4% del gasto neto total,
mientras que el gasto de capital fue de 12.3%. Dentro del gasto corriente, el rubro al cual se
asignod una mayor proporcion de recursos fue el de servicios personales, destinado al pago de
remuneraciones al personal, que significd 32.4% del total. Por otro lado, dentro del gasto de
capital, que es el destinado a la generacion de activos, la mayor parte de los recursos se
canalizaron a la construccion de obra publica.

Entre 1993 y 2003, el promedio de gasto federal descentralizado como porcentaje del PIB fue
cerca del 6.8% por afio. En 1994 fue de 5.7% y en 2003 de 8%. Del total del gasto
descentralizado en este periodo el 41.3% se destin6 a Participaciones Federales, mientras que
el 47.2% se reflejo en las Aportaciones Federales. De este total, 65% se destino a la educacion
basica y el 12% a salud. Las aportaciones de la Federacion se asignaron de acuerdo al nimero

de escuelas por entidad federativa, infraestructura médica, plazas de maestros y personal de
salud.””

Analicemos la composicion del gasto federal descentralizado. La mayor parte de los recursos
que el Gobierno federal transfiere para su ejercicio a las entidades federativas y municipios
corresponde a los rubros de Participaciones y Aportaciones, los cuale3s representaron 88.5%
del total del gasto descentralizado en 2003. Dentro de las Aportaciones, la mayor parte de los
recursos se canaliza a atender las necesidades de educacion basica y normal, y salud de las
entidades federativas: 65% y el 12% del total respectivamente. Las entidades federativas y los
municipios reciben de la Federacion recursos por cuatro mecanismos: Participaciones (Ramo
28), aportaciones (Ramo 33), Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las entidades
federativas (PAFEF o Ramo 39) y Convenios de descentralizacion.

Grafica 4

Gasto neto del sector publico presupuestario 2003
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Nota: la suma de los porcentajes no coincide debido al redondeo
Fuente: SHCP. Estadisticas oportunas de finanzas publicas y deuda publica, cuatro trimestres de 2003, 2004

Grafica 5
Recursos federalizados 2003
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a) Gasto total de las Entidades Federativas. El gasto de las entidades federativas
mantiene una estructura semejante al del Gobierno Federal: predomina el gasto
corriente y dentro de éste es mayoritario el gasto en servicios personales. A diferencia
del gasto federal, el gasto de las entidades federativas ha ido en aumento en los
ultimos afios, aunque se compone en su mayor parte del gasto federal descentralizado.
Del total del gasto que ejercieron en 2002, 77% correspondio a gasto corriente, dentro
del cual destaca el rubro de servicios personales, mientras que el 12.5% fue gasto de
capital. Esta estructura del gasto es similar a la del Gobierno Federal, como se indico.
Las transferencias que reciben las entidades del Gobierno federal, en su mayor parte
del Ramo 33, representan 35.7% del gasto total de las entidades. A su vez las
Entidades Federativas transfieren recursos a los municipios por concepto de

Participaciones, equivalente al 8.4% del gasto.

Grafica 6
Recursos federalizados 2003
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Fuente: SHyCP, Estadisticas oportunas de finanzas publicas y deuda publica, cuarto trimestre de 2003, 2004

b) Gasto publico municipal. Abordemos el gasto publico municipal. En 2001, el gasto en
servicios personales; servicios generales; materiales y suministros; y subsidios,
transferencias y ayudas, rubros que estan asociados al gasto corriente, representan 58.8%
de los egresos brutos de los municipios, en tanto que el gasto destinado a obras publicas y
acciones sociales, adquisicion de bienes muebles e inmuebles, e inversion financiera,
considerando como gasto capital, representd 30.2% del gasto de los municipios.

Gréfica 7
Estructura del Gasto Neto total de las Entidades Federativas, 2002
Por ciento
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Fuente: Pablo Trejo y Mariano Latapi, Consideraciones sobre la Convencion Nacional Hacendaria, ALDF, 11l Legislatura,
2006, p. 29.

Por medio del ejercicio del gasto, los municipios deben de ofrecer a la poblacion,
servicios publicos basicos, como agua y drenaje. Estos son responsabilidad exclusiva de
los gobiernos municipales. Un alto porcentaje de la poblacion que vive en municipios de
muy alta marginacion no tiene servicios basicos: el 41.3% carece de agua entubada y el
30.8% no tiene drenaje. El reto del gasto municipal es enfrentar estas necesidades con
recursos suficientes y aplicados de manera eficiente y eficaz, con apoyo de su entidad
federativa y del Gobierno federal: es decir, plantear un esquema de responsabilidades
compartidas que permita superar la pobreza y los demas rezagos sociales.*”

4.1.6 Las dimensiones de la deuda publica

En los tres &mbitos de gobierno, la deuda ha mantenido una tendencia general a la baja en los
ultimos cinco afos. En particular la deuda externa tiene un peso cada vez menor en el
endeudamiento total del pais. En las Entidades Federativas hay diferencias en los niveles de
endeudamiento total del pais. En las entidades Federativas hay diferencias en los niveles de
endeudamiento, aunque €sta ha disminuido, al igual que en los municipios.

a) Del Gobierno Federal. En la década de los 80, la deuda bruta del sector publico crecid
hasta representar 10.4% del PIB, el nivel mas alto de la historia contemporanea del pais. A
partir de finales de esa década y hasta 2001, la evolucién de la deuda ha seguido una
tendencia a la baja, salvo por la crisis de 1994. Los afios de mayor endeudamiento han
estado vinculados con altos niveles de de la deuda externa, mientras que la deuda interna
ha mantenido una tendencia mas general. En 2003, la deuda del sector ptblico represento
el 12.6% del gasto total del PIB.

208 Dolores Beatriz Chapoy Bonifaz y José Luis Hernandez y Cuevas, Derecho Fiscal, UNAM, 1991.
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b) De las Entidades Federativas. La deuda representd 2.1% de su gasto neto total en 2002.
Entre 1993 y 2002 el promedio de deuda ptblica de las entidades como porcentaje del PIB
fue de 1.9%. La entidad con mayor nivel de endeudamiento es el DF, cuyo monto
representa el 34% del total de la deuda de las entidades federativas. Si se comparan
montos de la deuda de las entidades con relacion a su PIB, Sonora fue la entidad con
mayor nivel de deuda entre 1993 y 2002, teniendo un nivel de endeudamiento del casi 6%.
En contraste, Hidalgo sélo obtuvo un 0.2%.

Para financiar su gasto, los estados han acumulado deuda a una tasa bastante elevada,
62% anual desde 1988 en términos reales. Para 1997 el saldo de la deuda total promedio
entre los estados, representd el 54% de los ingresos estatales incluyendo participaciones
federales, aunque con una variacion significativa de estado a estado y en el tiempo.

Por ejemplo, para el Estado de México, Nuevo Ledn, Sonora y Chihuahua, el saldo de la
deuda total representd respectivamente el 174%, 153%, 127% y 122% de los ingresos
estatales incluyendo las participaciones, mientras que para Hidalgo, Veracruz y
Michoacén, las cifras relevantes fueron 1%, 3% y 12% respectivamente. Si bien el
endeudamiento de muchas entidades como proporcion de los ingresos estatales totales no
es tan alto, si lo es en relacion con los ingresos propios de los estados, es decir,
excluyendo los recursos que les transfiere el Gobierno Federal. Para 1997, en promedio el
saldo de la deuda estatal total represent6 el 290% de los ingresos estatales excluyendo
participaciones. Esto refleja también la tendencia creciente del endeudamiento estatal, ya
que en 1990 representaba el 70% de los ingresos propios de los estados y en 1994 el
274%.

La alta tasa de endeudamiento estatal por una parte refleja el desequilibrio vertical en las
finanzas publicas, en tanto que los estados cuentan con pocos recursos propios y
crecientes necesidades de gasto, aunque no es claro en que medida la necesidad de
ingreso adicional refleja aumentos en el costo de prestar los servicios. El articulo 117
constitucional establece que los ingresos por deuda deben aplicarse a inversiones
productivas. Sin embargo, en muchas entidades parte de los recursos se han destinado a
cubrir gasto corriente. Por otra parte, el elevado indice de endeudamiento refleja la
garantia implicita que otorga el Gobierno Federal a los estados en tanto que
frecuentemente han reestructurado y absorbido deuda estatal o simplemente otorgado
recursos adicionales extraordinarios.

Grafica 8
3 Deuda Publica de las Entidades Federativas
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Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados, 2002.
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Con esta garantia, se abarata el crédito para las entidades. El rescate de las entidades
endeudadas en exceso representa para las entidades una especie de seguro, que puede
alentar politicas fiscales irresponsables. No solo el costo lo enfrentardn administraciones
futuras, sino que en un momento dado puede ser mas facil obtener créditos que mejorar la
recaudacion propia.

En los ultimos afios se realizaron reformas que redundaran en un manejo mas eficiente de
deuda estatal. A través de cambios presupuestales se reduce el monto de los recursos que
el ejecutivo federal puede utilizar de manera discrecional, parte de los cuales se utilizaba
para reestructurar o absorber deuda estatal. En abril del 2000, la SHCP establecié nuevas
reglas para el financiamiento de los estados. Entre las medidas principales se exige que la
deuda estatal sea calificada por al menos dos agencias independientes.

Los estados y municipios deben contar con la capacidad de endeudarse, pero también
deben enfrentar los costos reales del endeudamiento. Con mayor democracia y los
cambios mencionados se promueve un mejor manejo de las finanzas estatales incluyendo
el endeudamiento. Sin embargo, la persistente dependencia de los recursos federales y el
que el mercado financiero no ejerza disciplina sobre el endeudamiento, entre otros
factores, generan incentivos contrarios a este objetivo.

¢) La deuda como ingreso municipal. Entre 1999 y 2001 la deuda publica de los
municipios respecto a sus ingresos disminuy6 considerablemente, del 6.4 al 2.9%. En
1994 alcanz6 el méximo nivel histérico de 8.4% de los ingresos publicos. A partir de
1995, la deuda empez6 a disminuir de manera consistente hasta el afio 2000m, cuando
alcanzo su menor nivel (2.1%). En el 2001, el promedio de ingresos de los municipios
por concepto de deuda publica fue de 1.2 millones de pesos. El municipio que recibid
mas ingresos por este monto fue Tlanepantla, estado de México, que recibi6 el 9.9% de
los ingresos del monto total de la deuda de los municipios del pais.*”

4.1.7 Balance general del federalismo fiscal

El andlisis de la estructura de los ingresos, gasto y deuda publica del Gobierno Federal; las
Entidades Federativas y Municipios, nos permiten vislumbrar en principio algunos de los
principales problemas que enfrenta nuestro pais en materia hacendaria, dentro de los cuales
podemos destacar los siguientes:

1. Insuficiente recaudacion y gasto social. La baja recaudacion del sistema tributario
mexicano (insuficiente para financiar las diversas responsabilidades y obligaciones
que las leyes imponen a la hacienda publica en materia de educacion, salud, seguridad
social, justicia, defensa, inversién publica en infraestructura de todo tipo, entre las
principales), hace que el gasto ptblico en México sea de los mas bajos en el mundo.
Mientras dicho gasto es de menos de 15% del PIB, el promedio de gasto del gobierno
en general en los paises de la OCDE es mas del doble (31.8%); incluso en América
Latina el gasto promedio es mayor en 5 puntos del PIB. Por lo que hace al gasto
publico social, la diferencia es dramatica: mientras en México se destina 8.3% del
PIB, en la OCDE se asigna a este rubro de gasto el 21%. Al respecto, cualquier
soluciéon que pueda idearse para atender las urgente necesidades sociales, pasa

29 Rodolfo Garcia del Castillo. "Retos y perspectivas de la Administracion Municipal en México", en Gestion y Politica Publica, México,
CIDE, Vol. III, Num. 2, segundo semestre, 1994, pp. 399-453.
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necesariamente por un incremento sustancial de la recaudacion, por los niveles muy
superiores a los de América Latina; quedar por debajo o en un promedio igual serviria
de muy poco.

La dependencia de las finanzas publicas del petroleo. La economia, ciertamente, no
esta petrolizada, pero las finanzas publicas si lo estan. La debilidad de nuestra
recaudacion fiscal se ha equilibrado, una vez que hace dos décadas se agotd la
posibilidad de compensar tal insuficiencia con deuda externa, con el uso y los abusos
de los derechos por explotacion de hidrocarburos. Basta considerar que, desde 1988,
los derechos a la explotacion de los hidrocarburos han representado un monto del
orden de 3.0% del PIB y fluctuando en torno a 30% de los ingresos fiscales federales.

Una comparacion ilustrativa es que el monto de los recaudado por los derechos a los
hidrocarburos es equiparable a la recaudaciéon por el IVA que pagan todos lo
mexicanos y mayor al ISR que pagan las personas fisicas, y por su forma de cobro,
cabe la consideracion de que el petrdleo, un activo de la Nacidn, se esté usando
crecientemente para financiar el gasto corriente del Gobierno Federal, hecho contrario
a una politica presupuestal sana y sostenible.

Por lo anterior, también se insistié en que la reforma fiscal, para ser exitosa, deberia
renunciar a una vision exclusivamente recaudatoria e incluir una solucion al problema
que representa la explotacion excesiva de los hidrocarburos para fines fiscales. Es
decir, una reforma integral debe modificar necesariamente el régimen fiscal de
PEMEX, CFE y CLyF, para que dejen de ser la “fuente fiscal” del gobierno y liberar
recursos para invertir en la modernizacion de sus plantas y en la nueva infraestructura
de petrodleo, gas y electricidad que exige el desarrollo del pais. Ademas, una reforma
que no resolviera la petrolizacion de las finanzas publicas perderia credibilidad en los
mercados financieros nacionales e internacionales, ya que persistiria la vulnerabilidad
de las mismas por su alta dependencia de los precios internacionales del hidrocarburo.
El problema de las pensiones. En México, desde hace muchos afios, los ingresos que
los trabajadores aporta por concepto de pensiones son muy inferiores a los pagos que
deben realizarse por dicho concepto. Este déficit, es creciente, se ha financiado afio
con afio con cargo al presupuesto. Otra parte de estas obligaciones pensionarias
provienen de la reforma de

1997 al sistema de pensiones a cargo del IMSS. Esta reforma asign6 a la hacienda
publica nuevas obligaciones sin haber creado la contraparte en el lado de los ingresos.
Los compromisos del gobierno por pago de pensiones, tanto de los propios como de
los del IMSS, sumaron en 2004, 357 mmdp, equivalentes a 56% del PIB de 2002.
Ademas, los pasivos laborales del conjunto de entidades publicas no estan
reconocidos, por lo que es necesario legislar para ello.

En 2002 el sector publico destino al pago de pensiones 124 mil 757 millones de
pesos, 14% de la nomina corriente, mientras que en 2003 estas obligaciones
pensionarias fueron del orden de 1.7% del PIB. Esta carga para las finanzas publicas
tenderd a crecer con el tiempo. Al respecto, considérese que dentro de 50 afios la
cuarta parte de la poblacion sera mayor de 65 afos. Sin embrago, so6lo disponemos de
una década para adoptar las medidas fiscales y de seguridad social para afrontar este
reto demogréafico. Por ello, una reforma hacendaria que no enfrente el problema de las
pensiones seria de utilidad efimera.
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5. El centralismo fiscal. La Constitucion de 1917 establecid, en materia de federalismo
fiscal, un sistema de concurrencia indefinida, pues otorg6d al Congreso de la Union
facultades para fijar las contribuciones necesarias para financiar el gasto publico, pero
no definio las figuras impositivas que serian exclusivas de la Federacion, salvo
algunos impuestos especiales que la Constitucion expresamente reservd al nivel
federal (comercio exterior, aguamiel y otros). Al paso de los afos la Federacion cred
figuras impositivas modernas, el ISR en 1925, el ISIM en 1948, el IVA en 1979 vy,
mediante convenciones, convenios y leyes se vacio de realidad a las atribuciones
constitucionales de los estados en materia fiscal. Dichos instrumentos de
coordinacion fiscal permitieron a los estados participar en la recaudacion del IVA y
de otros impuestos federales, a cambio de no aplicar impuestos semejantes.

Esta evolucion tuvo un hecho positivo: permitié que México cuente con un sistema
tributario basado en pocos impuestos generales y, con ello, minimizar las posibles
distorsiones sobre los procesos econdmicos asociadas a cualquier impuesto. Sin
embrago, también tuvo una consecuencia negativa al haber generado una dependencia
hacendaria absoluta de los estados y municipios hacia la hacienda federal, de donde
proviene mas del 90% de sus ingresos. Esta situacion fiscal ha inducido una conducta
“pedigiiena” en las autoridades locales y algunas conductas fiscales irresponsables,
pues los gobiernos locales no se ven en la necesidad de recurrir al electorado para
definir sus niveles y estructuras de gasto. Este problema cobrd mayor relevancia en la
medida en que la composicion partidaria de dichos niveles de gobierno se diversifico
y se hizo plural. Por todo ello, el actual esquema de coordinacion fiscal ha dado de si
y debe de ser renovado radicalmente.

6. La inequidad tributaria. El pais no s6lo tiene una recaudacion fiscal insuficiente, sino
que ésta baja carga esta distribuida de manera inequitativa. Un sistema fiscal justo es
aquel que distribuye las contribuciones de manera equitativa, es decir, cada persona
aporta la parte que le corresponde. Hay dos principios para medir la equidad: el del
beneficio, que vincula el pago de los impuestos al beneficio recibido via gasto, y el de
la capacidad de pago. De acuerdo a este ultimo principio, hay dos conceptos de
equidad a aplicar: la equidad horizontal, que implica que a ingresos iguales debe
corresponder pagos iguales, y el de la equidad vertical, que implica que a mayor
ingreso debe corresponder mayor parte de la carga fiscal.

La literatura hacendaria considera que un sistema tributario equitativo es aquel donde
la principal fuente de ingresos, al menos la mitad, se constituye por los impuestos al
ingreso y la riqueza de las personas, seguido por los impuestos al consumo con una
aportacion de alrededor de 40%; el restante provendria de fuentes locales y de otros
impuestos.

La inequidad y debilidad del sistema tributario mexicanos se origina en la existencia
de una multitud de tratamientos especiales y exenciones en los principales impuestos.
Asi por ejemplo, en el IVA existe una proporcion considerable de productos exentos,
otros con tasa cero, otros en la zona fronteriza con tasa de 10 por ciento y el resto del
pais y de los productos con 15 por ciento. En ISR, de igual manera existen diferentes
tratamientos para ciertos tipos de actividad, de ingresos y cierto tipo de causantes. En
muchos casos el abigarrado sistema fiscal mexicano y su régimen de tratamientos
especiales es un reflejo del viejo acuerdo politico corporativo, donde las cuotas de
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poder estatal iban acompafiadas de generosas puestas de acceso al gasto publico y, a
la vez, cuotas de exenciones fiscales a los principales actores politicos, economicos y
sociales; todo ello avalado y decidido desde la cuspide del poder politico encarnado
en la Presidencia de la Republica.?'”

Segun Jesus Alberto Cano, “el compromiso de otorgar una mayor capacidad de decision a los
gobiernos estatales y municipales s6lo se ha quedado en el discurso en la presente
administracion federal. Los recursos para los gobiernos locales disminuyen afio con afio, a no
ser porque los factores econdmicos externos favorecen el entorno como ocurre ahora con los
excedentes por la venta de petroleo”.?"!

En el ultimo afio de la administracion del presidente Ernesto Zedillo, los recursos para los
estados y municipios crecieron a una tasa real de 14.2 %, mientras que en los dos primeros
afios del sexenio foxista, estos han disminuido a la tasa de 7.4 y 3.9 por ciento, para 2001 y
2002, respectivamente.

En el afio 2004, las cuentas del federalismo, no fueron favorables a los gobiernos locales, ya
que gasto neto de la Federacion crecid en un 6.0 por ciento real, mientras que los recursos
federalizados en 3.9 por ciento. Esto significa que el gasto de la administraciéon publica
federal creci6 35.0 por ciento mas que los recursos federales destinados a las
administraciones locales. El gobierno federal aumentd su gasto, principalmente en servicios
personales (sueldos y salarios a la burocracia), y subsidios y transferencias en 2002, con un
crecimiento de 7.6 y 9.1 por ciento respectivamente. Por su parte, los recursos para la
inversion fisica registran una tasa negativa por segundo afo consecutivo de —1.6 por ciento.

En cuanto a las participaciones federales se presentan desequilibrios en el gasto: a los estados
y municipios (Ramo 28) han crecido en estos dos afios a 3.9 %, muy por debajo del 15.7%
registrados en el ano 2000; cabe mencionar que el incremento observado de las
participaciones en el afio 2002 estd muy por debajo de lo aprobado por la Camara de
Diputados que fue de 6.1% en el Presupuesto de Egresos de la Federacion. En el caso de las
aportaciones del Ramo 33 (incluye recursos federalizados del Ramo 25) se observa un menor
incremento a partir de la entrada de la actual administracion. En el afio 2000, el gasto en este
Ramo creci6 9.0%, en 2001 fue de 7.9% y para 2002 so6lo de 2.5%.

Los principales fondos del Ramo 33 que se vieron afectados en el afio 2002 son el de
Seguridad Publica (FASP) que disminuye casi a la mitad de su nivel de 2001 (-48.5 %); el
Fondo de Aportaciones para la educacion Tecnologica y de los Adultos (FAETA), que se
reduce en 0.2%. Mientras que el crecimiento registrado en el Fondo para la Educacion Basica
y Normal (FAEB) asi como el de los Servicios de Salud (FASSA) fue de solo 2.5% cada uno.
En este escenario, los estados que se vieron mds perjudicados en el rubro de participaciones
federales son los del norte del pais, destaca el caso de Chihuahua, Sinaloa, Tamaulipas,
Durango y Coahuila, mientras que los mayormente beneficiados resultaron Nayarit y
Chiapas, con tasas de crecimiento superiores al 8.0% real en el afio pasado. Con relacion al
Ramo 33, los estados que registraron las mayores reducciones el afio pasado son el Distrito
Federal (-4.0%), Baja California Sur (-1.2%), Yucatan (0.9%) y Campeche (0.2%). El FAEB

210 Pablo Trejo y Mariano Latapi, op. cit. p. 35.

21 Jests Alberto Cano Vélez, Un renovado federalismo donde todo el pais gane, http://www.aregional.com.mx/articulo.php?&a=9756
(consultado el 11 de abril de 2007).
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es el rubro mas importante del Ramo 33, al representar dos terceras partes de los recursos
totales. Las entidades federativas que recibieron menos recursos para la educacion fueron el
estado de México (1.3%), Morelos (1.8%) y Coahuila (2.0%).>"

La descentralizacion fiscal en México es ahora un tema relevante en los programas de
gobierno federal, su motivacion radica no solo en el caracter de la estructura federal del
Estado, sino sobre todo en la eficiencia que reporta a la gestion publica que los bienes y
servicios se presten por la propia jurisdiccion que se beneficia de €stos, asi como en respuesta
a una creciente demanda de fortalecimiento de los 6rdenes de gobierno estatal y municipal
cuyos recursos financieros se hacian cada vez mas insuficientes, mientras crecian sus
necesidades y reclamos comunitarios.

Las condiciones en que se ha llevado a cabo hasta ahora la descentralizacion no son las
mejores, en primer término opera en su contra la dificil situaciéon econémica que impacto
practicamente todos los 6rdenes de la vida nacional. Este delicado fantasma produce una
logica resistencia a trasladar, desde el ambito Federal hacia estados y municipios, recursos
que se hicieron escasos y con ello también mas valiosos, mientras que por otro lado los
recursos que se estan reubicando, aparecen limitados e insuficientes a la luz de las
necesidades y de los contrastes de recursos fiscales que detenta cada ambito de gobierno. A
lo anterior se agrega que la politica macroecondmica implementada para lograr una
estabilidad, ha tomado necesariamente espacios, acciones o medidas que en otras
circunstancias podrian favorecer una descentralizacion mas audaz.

Por ultimo cabe sefialar la existencia de un factor menos tangible, pero que realmente pudiera
influir en el desarrollo y alcances de la descentralizacion ya iniciada, esto es, al ascenso
notorio que ha alcanzado la competencia politico-electoral, que en algunas circunstancias
pudiera llevar a limitar o dilatar la descentralizacion fiscal ya sea desde el gobierno nacional
o desde el de los estados. Es precisamente el hecho de que la descentralizacion se lleva a
cabo en medio de condiciones dificiles, lo que refleja que en la actual administracion federal
existe un proposito real de impulsar la descentralizacion fiscal, lo cual da un mayor mérito y
realce al proceso, no obstante lo reciente todavia de su inicio. Ahora bien, tomando en
consideracion las vertientes utilizadas para llevar a cabo la descentralizacion, tales como las
participaciones federales, las nuevas fuentes tributarias, y las transferencias de recursos
federales de gasto, puede observarse que las distintas medidas adoptadas en cada caso tienen
implicaciones de mayor o menor repercusion en las funciones fiscales de asignacion,
distribucion y estabilizacion, implicaciones que seguramente se iran afinando conforme
avance el proceso y se estén evaluando no solo la efectiva descentralizacion, sino los mejores
términos para su eficiencia en relacion con las tres funciones sefaladas.

Por lo pronto, en la materia de las participaciones y debido a su gran importancia como
ingreso principal de las haciendas de estados y municipios, y por su vinculo sobre todo a la
funcion distributiva, parece necesario hacer algunas reflexiones concluyentes sobre su
caracter y su dimension. En medio de la descentralizacion pareciera necesario avanzar en la
separacion de los recursos federales que corresponden a los estados y municipios como
resarcimiento a su limitacion de fuentes tributarias, mientras que los recursos federales con
los cuales el ambito federal se propone cumplir con su funcidn fiscal distributiva, han de
separarse de aquellos que no pueden tener ese cardcter, creando sus propias variables y

22

136



formas de distribucion, es decir, su propia formula. La separacion de estos recursos y sus
formas de distribucion, resolveria la distorsion que hoy hace que se utilicen recursos de los
estados para compensar los desequilibrios que se dan entre ellos, lo cual generalmente es
llevado a cabo por el gobierno nacional, con recursos propios. La separacion de los dos
conceptos de distribucion de recursos fiscales requeriria darse en el corto plazo en cuanto a
los montos totales que hasta ahora se distribuyen, pero seria necesario evaluar los resultados
que muestre el rubro de propositos redistributivos para los ajustes correspondientes en el
mediano y largo plazos.

En el marco de la actual descentralizacion fiscal seria pertinente valorar la conveniencia de
liberar algunos de los impuestos que se reservaron a la federacion con la reforma
constitucional o con los convenios de coordinacion fiscal, asi como considerar la
transferencia de otros impuestos federales, para que unos y otros, hagan crecer el rubro de
impuestos estatales municipales y con ello las ventajas que trae en la funcién fiscal asignativa
el contar con fuentes tributarias propias. En particular, la liberacién de impuestos reservados
traera aparejado practicamente una sustituciéon de montos de recursos de participaciones, por
recursos que los estados y municipios obtendrian de sus nuevos impuestos propios, con la
evidente ventaja que tienen los impuestos frente a las participaciones debido a la flexibilidad
de los primeros ante la inamovilidad que caracteriza a estas ultimas.

El peso recaudatorio relevante en nuevas fuentes tributarias, ayudarian a obtener mejores
resultados en la descentralizacion que se implementa, pues con éstas se podria vencer poco a
poco la apatia desarrollada alrededor de la creacién y administracion de las contribuciones
propias, y su atractivo recaudatorio también serviria de estimulo para sortear los costos
politicos que en la coyuntura que puedan representar la creacion de nuevos impuestos locales.
De la misma manera, el crecimiento del concepto de ingresos propios en el total de los
ingresos de entidades y municipios, constituird evidentemente un incremento real en la
autonomia Estatal y la libertad Municipal.

Indudablemente la implementacion de gravamenes nuevos con mayor peso recaudatorio en
las entidades o municipios, pudieran ser estimulantes inflacionarios para el pais, lo que
debera llevar a implementar en una primera etapa inmediata, gravamenes al consumo (ya
visto el intento con anterioridad) y concurrentes con los federales; en caso de que se tratase
de fuentes tributarias trasladadas desde el ambito federal, y precisamente de las reservadas
con la reforma a la constitucion, dichos gravamenes habrian de repercutir disminuyendo el
monto de las participaciones en forma proporcional; en una segunda etapa, habrian de
establecerse impuestos sobre la renta de personas fisicas en las entidades en exclusion del
gravamen federal, y deberia prevalecer solo en casos de aquellas entidades que no
establecieran uno propio, o el gravamen establecido tuviese una tasa muy baja. Finalmente,
serd indispensable que mientras permanezca la dificultad econdmica actual el avance serd de
modo paulatino para no pugnar con las politicas de estabilizacion que desarrolla el d&mbito
federal. En todos los casos de tributacion concurrente debera considerarse la conveniencia de
la colaboracién administrativa intergubernamental.

Ahora bien, por su parte a las transferencias de recursos federales para gasto, son un valioso

instrumento de la desconcentracion de las asignaciones fiscales en cuanto representan que un
bien o servicio publico que corresponde prestar a dos unidades de gobierno, sea prestado por
una sola con los recursos de ambas, mas aun si esta ultima unidad es la mas cercana a la
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demanda colectiva, haciendo asi mas idonea la asignacién de esta funcion; no obstante, el
beneficio podria optimizarse si los recursos transferidos incluyen el concepto de inversion,
asi como las atribuciones indispensables para que el gobierno subnacional planee y programe
la prestacion necesaria de esos bienes o servicios que realiza por cuenta ajena y propia, ya
que de no ocurrir esto, los beneficios de las medidas descentralizadoras podrian llegar a
equipararse con sus costos, lo cual podria debilitar la eficiencia en las funciones. Para ello,
cabria iniciar el estudio de rubros de bienes o servicios que se prestan en forma concurrente
por los gobiernos nacional y estatal, y en su caso Municipal, han de asignarse a uno solo de
¢stos, ya se trate de todo el servicio, o Unicamente el que se presta a determinado usuario o
region, bajo la premisa general del principio del beneficio, y considerando en ello las
funciones de planeacion, programacion y desde luego las de ejecucion.

4.2 La Convencion Nacional Hacendaria.

4.2.1 Antecedentes de la CNH

a) La convencion Nacional Fiscal de 1925. Esta convencion fue la primera después de la
Constitucion de 1917. Fue convocada por el gobierno del presidente Plutarco Elias Calles,
por medio de su secretario de Hacienda, Alberto J. Pani. La CNF se realizo del 10 al 20 de
agosto de 1925, en la Ciudad de México, con representantes de los gobiernos federal,
estatales, del distrito federal y de los hoy desaparecidos territorios federales. Sus objetivos
fuero emprender acciones para la recuperacion econdmica del pais, simplificar el sistema de
impuestos de la Federacidon, asi como coordinar el sistema de impuestos federal con los
impositivos de los estados y municipios.

El secretario Pani, indicaba en la convocatoria “El estudio (del) régimen...revela numerosos
y gravisimos defectos que...hacen menor la productividad del impuesto, gravan sin equidad
al causante y constituyen una traba casi insuperable para la produccion y circulacion de la
riqueza”. Y abunda mas adelante:
“Existen en la reptblica mas de cien impuestos diferentes. Cada estado establece su propio sistema
de tributacion, el gobierno federal mantiene el suyo. Como no hay acuerdo entre los estados y la
federacion, a menudo acontece que la las leyes de los impuestos son contradictorias, concurren
sobre una misma fuente recargandola extraordinariamente y dejan libre de gravamen otras fuentes.
La concurrencia entre los poderes locales y el Poder federal aumenta la carga de las obligaciones
fiscales sobre el contribuyente... Si a e estas consideraciones se cargan las enormes corruptelas,
muchas de ellas consagradas por las mismas leyes, de mas de treinta administraciones fiscales
distintas, complicadas, obsoletas, lentas, ineficaces cuando no inmorales...

“Es indispensable, por lo tanto, proceder desde luego a delimitar las competencias locales y la

competencia federal en materia de impuestos, asi como a determinar un plan nacional de

arbitrios para unificar el sistema fiscal en toda la republica...”"

A esto seguia la propuesta de crear un 6rgano permanente que vigilara el cumplimiento del
plan que se estableceria, asi como que actualizaria el sistema al que se llegase.

La Convencion inicio sus trabajos creando tres comisiones de andlisis: la del Plan de
Arbitrios, la de estudios de la Concurrencia y Reformas Constitucionales, y finalmente, la de
Discusion de temas de Interés de los erarios Locales. Las conclusiones de tales comisiones

213 Citado por José Maria Serna de la Garza. Las Convenciones Nacionales fiscales y el federalismo en México. México, UNAM, 2004, p.
98.
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fueron unificar y organizar el impuesto territorial; uniformar los impuestos al comercio y la
industria en todo el pais; recomendar la desaparicion de los impuestos especiales, salvo para
productos de alto valor o de consumo perjudicial, y gravar de manera uniforme las herencias,
legados y donaciones.

En el aspecto de la concurrencia de facultades tributarias, se propuso reformar el articulo 131
constitucional, a fin de que cada cuatro afios se reuniera un Convencion que determinara los
impuestos que deberian existir en toda la Republica, uniformar el sistema impositivo y
establecer las competencias de las distintas autoridades fiscales. Las resoluciones de dicha
convencion serian obligatorias para todas las autoridades, una vez aprobadas por el congreso
de la Union y las legislaturas estatales; si el Congreso o alguna de legislatura estatal no se
pronunciaran sobre ellas en su mas proéximo periodo se sesiones, las resoluciones se
entenderian aprobadas. Se determin6 también que seria privativo de la Federacion establecer
impuestos generales sobre la industria y el comercio, debiendo intervenir las autoridades
locales en la fijacion del coeficiente y de las tasas, ademas de recibir una proporcion del
producto resultante en cada localidad. Por otra parte seria facultad privativa de las
autoridades locales establecer impuestos sobre la propiedad territorial, sobre los actos no
comerciales dentro de su jurisdiccion y sobre concesiones de servicios locales.
Adicionalmente las autoridades locales podrian imponer impuestos sobre sucesiones y
donaciones, interviniendo la autoridad federal en la fijacion de cuotas y montos, recibiendo
un aparte de esos impuestos, uniforme para todos los estados.

En caso de fijacion de impuestos especiales por parte de la Federacion o de los estados, la
administracion de su producto se haria de forma mixta. Dos de sus formas fueron:

1. Los congresos estatales determinarian que monto de los impuestos locales se destinarian
a los municipios, y

2. la restriccion a la federacion y a los estados para que los productos obtenidos para si
pudieran ser utilizados en beneficio de otras autoridades.

Cabe subrayar un aspecto muy trascendente, recomendado por la Convencion: la
participacion de los estados en los ingresos producidos por impuestos cobrados por la
Federacion y viceversa, lo que a la postre ha sido el elemento central del sistema mexicano.
Todas estas propuestas fueron recogidas integramente en una iniciativa de modificaciones a

los articulos 118 y 131 de la constitucion, asi de adiciones al 74, presentada en noviembre de
1926 por el presidente Plutarco Elias Calles, pero los legisladores ni siquiera la analizaron.

A pesar del nulo éxito de esta Convencion, es pertinente observar que ofrecia un esquema de
federalismo cooperativo muy avanzado para su tiempo, aunque defectuoso, ya que se
quedaba solo en la fijacion de montos y porcentajes, sin avanzar en la subsidiariedad ni la
solidaridad. También es 1til observar un hecho significativo: en la convocatoria, Pani
indicaba las deficiencias del impuesto al consumo de esta manera:
“El impuesto indirecto sobre consumos, grava sobre todo y especialmente en paises como el
nuestro, el consumo de los articulos mas comunes y necesarios para la vida, recayendo en
consecuencia sobre el contribuyente, no en proporcion de su capacidad econémica, sino en
proporcidn del consumos, que es esencialmente igual para el contribuyente, para el causante de
gran capacidad econdmica y para el causante que ocupa una situacion econdmica menor.”'*

24 10id., p. 101
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b) La Convencion Nacional Fiscal de 1932. Después de dejar la Secretaria de Hacienda en
1927, Pani tuvo un breve periodo como diplomatico en Francia y como primer embajador
mexicano ante la Republica Espafiola. Retorno a la Secretaria en 1932, al inicio del gobierno
del ingeniero Pascual Ortiz Rubio, y continuando a la caida de este, durante la presidencia de
Abelardo L. Rodriguez. Es durante la gestion de Ortiz Rubio cuando le corresponde convocar
a la Segunda Convencion Nacional Fiscal el 11 de mayo de 1932. Originalmente se propuso
realizarla del 10 al 20 de agosto pero tras ser pospuesta en tres ocasiones, se realizo
finalmente en febrero de 1933, ya en el gobierno del general Rodriguez.

De nueva cuenta, el tema central fue la distribucion de los poderes tributarios entre la
Federacion y los estados. De igual manera, sus actores fueron los representantes del gobierno
federal, de los gobiernos estatales, del Distrito Federal y de los territorios federales. En la
convocatoria, Pani indica que uno de 100s proyectos aprobados en la pasada convencion fue
realizar, cada cuatro afios, una reunion que evaluara los resultados obtenidos. Mas como tales
resultados no se habian dado, por falta de discusion de la iniciativa presidencial en la Camara
de diputados, y considerando que en ese lapso se habian acumulado diversos problemas que
era necesario atender, por ello decidia convocar a la Segunda Convencion Nacional Fiscal,
bajo el siguiente temario:

L. Revision de las conclusiones de la Primera Convencion Nacional Fiscal.

I Consideracion del problema de la delimitacion de las jurisdicciones fiscales de la
Federacion, de los estados y de los municipios.

1. Determinacion de las bases de unificacion de los sistemas locales de tributacion y

de la coordinacion de ellos con el sistema federal.

IV.  Estudio y determinacién de los medios mas adecuados para la ejecucion de las
decisiones de asamblea y constitucion del 6rgano mas capacitado para encargarse
ellos.

Entre los acuerdos a los que se arribo, cabe sefialar la propuesta de incluir la Convencioén
Nacional Fiscal en la Constitucion como 6rgano de coordinacion y consulta en materia
impositiva. También indicaba:
“..la necesidad de que ninguna fuente de riqueza, actividad, acto, contrato, documento,
operacion o servicio debia estar gravado por dos o mas impuestos o derechos... En los casos
en que sea preciso reconocer la facultad de intervencion... a dos o mas entidades, establézcase
como procedimiento forzoso... el acuerdo previo entre tales entidades.”"

En materia de recaudacion, la CNF propuso para ser incorporado en la legislacion, el
principio de la determinacion, administracion y recaudacion de cada impuesto debe
encomendarse a una sola autoridad, que sea la misma a quien corresponde el
aprovechamiento del gravamen. En los casos en que haya necesidad de que dos entidades
impositivas deriven ingresos de la misma fuente, encomiéndese la determinacion del
gravamen a una sola de ellas y establézcase una colaboracion estrecha entre todas ellas en la
administracion y recaudacion del impuesto.

La CNF también proponia que los impuestos territoriales debian corresponder a las
autoridades locales, en consecuencia los estados podrian gravar toda clase de inmuebles, solo

215 .. . , . . . g . .
Citado por Bernardo Olmedo Carranza. Federalismo y autonomia municipal en México: fuentes bibliohermerogrdficas para su estudio.
Instituto de Investigaciones Econémicas-UNAM, México, 1998, p. 86.
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con algunas excepciones, como por ejemplo los inmuebles de la propiedad federal o
municipal, destinados al servicio publico o vias generales de comunicacion, ademas de poder
gravar con el impuesto predial los terrenos donde la nacion realice alguno de los
aprovechamientos sefialados en el cuarto parrafo del Articulo 27 Constitucional.
Adicionalmente, establecid la necesidad de prohibir a los municipios cobrar el impuesto
territorial, mas que por porcentaje sobre las cuotas del estado.

En contraste, la Federacion tendria facultad para establecer los siguientes impuestos, aunque
estados y municipios podrian beneficiarse de ellos, excepto del primero y del ltimo:
a) Sobre el comercio exterior.
b) Sobre la renta.
c) Sobre la produccion o explotacion de los recursos naturales cuyo dominio directo
corresponde a la nacion de acuerdo al Articulo 27 Constitucional.
d) Sobre la industria, cuando ésta requiera formas especiales de imposicion de
conformidad con las conclusiones relativas aprobadas por esta asamblea.
e) Sobre servicios publicos y concesiones federales.

El documento final de la CNF también proponia que las imposiciones al comercio y la
industria fueran hechas de comun acuerdo entre la Federacion y los estados, con la
aprobacion del Congreso de la Union, correspondiendo la recaudacion a los estados y
beneficidndose la Federacion, estados y municipios de su rendimiento. No obstante, se
permitia a los estados cobrar impuestos al tabaco, bebidas alcohdlicas, hilados y tejidos.

Dado el clima politico del momento y por desarrollarse la final de la administracion del
general Rodriguez, los acuerdos alcanzados no se concretaron siquiera en una propuesta de
reformas legislativas. El Ejecutivo federal concentrd su atencion en los problemas politicos,
econdmicos y sociales de la época, que se sumaban al contexto del inicio de la Segunda
Guerra Mundial. Sélo una de esas propuestas tuvo la atencion del Ejecutivo, convirtiéndose
en una iniciativa al Congreso, a principios de 1934. La iniciativa fue la concerniente al
principio de participacion de los estados en los ingresos producidos por determinados
impuestos, definidos como federales, es decir, por primera vez se legalizo
constitucionalmente la tesis de que aunque la imposicion de un impuesto corresponde a un
nivel de gobierno, los otros niveles tienen el derecho de participar en los ingresos recaudados.

Tal iniciativa reformo la fraccion X del Articulo 73 Constitucional, atribuyendo al Congreso
de la Union la facultad de legislar en materia de energia eléctrica, estableciéndose el principio
de que:
“En el rendimiento de los impuestos que el Congreso de la Unidn establezca sobre la
energia eléctrica, en uso de las facultades que en materia de legislacion le concede esta
fraccion, participaran los estados y los municipios en la proporcion que las autoridades
federales y locales respectivas acuerden.”*'

Los otros acuerdos se convirtieron en iniciativa de reforma a la Constitucion en 1936, siendo
ya presidente el general Lazaro Cardenas. Sin embrago, el Congreso, como en la ocasion
anterior, tampoco las discuti6. Sin darse por vencido, el presidente Cardenas envi6 parte de
su proyecto, hacia el final de su periodo en 1940, que ahora si el Congreso y las legislaturas

218 1hid. p. 92.
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estatales aprobaron (indicativo esto del fortalecimiento del presidencialismo), aunque su
promulgacion ocurrio hasta octubre de 1943, siendo ya presidente Manuel Avila Camacho.

Tal proyecto fue la iniciativa de reforma al Articulo 73 Constitucional, por medio del cual el
Congreso quedd facultado para legislar en materia de hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas y sorteos, instituciones de crédito y energia
eléctrica, banca y trabajo. También qued6 facultado para imponer contribuciones sobre
comercio exterior, aprovechamiento y explotacion de recursos naturales propiedad de la
nacion, instituciones de crédito y sociedades de seguros, asi como sobre servicios publicos
concesionados o explotados directamente por la Federacion.

La reforma también determin6 que el Congreso podia establecer impuestos especiales como
los de emergia eléctrica, tabacos, gasolina y derivados del petrdleo, etcétera, sobre cuyos
productos participarian los estados, ademds de que las legislaturas locales fijarian un
porcentaje de beneficio a los municipios, por concepto de impuesto sobre energia eléctrica.

¢) La Convencion Nacional Fiscal de 1947. La tercera convencion fue convocada por el
nuevo presidente de la Republica, Miguel Aleman, el 4 de octubre de 1947, proponiendo que
se efectuara del 10 al 20 de noviembre en la Ciudad de México, reuniendo como en las
anteriores, a los representantes del gobierno federal, de los gobiernos de los estados, del
Distrito Federal y de los territorios federales, aunque incluyendo por primera vez a un
representante de los municipios por cada estado. >

Sobre estas consideraciones, Miguel Aleman basaba su propuesta de realizar una Tercera
Convencion Nacional Fiscal, determinando que su “finalidad minima” seria:

a) Trazar el esquema de un Plan Nacional de Arbitrios, es decir, de un verdadero sistema
nacional de distribucion de todos los gastos publicos entre los contribuyentes.

b) Planear la forma en que las entidades econémicas obligatorias que existen en el pais -
Federacion, estados y municipios- deban de distribuirse, en relacion con el costo de
los servicios publicos a cada una de los encomendados y en relacion también con su
capacidad de control sobre los causantes respectivos, la facultad de establecer y
administrar los impuestos dejando definitivamente establecido el principio de que el
reconocimiento de la facultad o capacidad de legislacion o administracion en materia
tributaria, no implique, en forma alguna, el derecho de aprovechar privativamente los
rendimientos de los gravamenes que se establezcan o recauden por cada autoridad.

c) Determinar bases ciertas de colaboracion entre las diversas autoridades fiscales y
formulas asequibles de entendimiento entre ellas y los particulares que permitan
reducir al minimo los gastos de recaudacion y control de los impuestos para lograr, en
esta forma, que su rendimiento se aproveche hasta el méaximo posible en la
satisfaccion de las necesidades colectivas.

217 L . . . . ) .
La convocatoria sehalaba: “Concluida la guerra y desaparecida la euforia que provoco el desarrollo anormal que muchas actividades

industriales y comerciales experimentaron durante ella... colocando nuevamente al pais frente a la necesidad de contar con mas y mejores
servicios publicos... se ve ahora, el gobierno federal, frente al antiguo problema fiscal: el mismo que se presentaba en 1925... pero agravado
enormemente como consecuencia de 22 afios mas de vida de un régimen que ya en 1925 se califico de complicado, antiecondmico e injusto;
que por no haberse corregido sino por el contrario empeorado como resultado de la creacion de nuevos impuestos tanto por la Federacion
como por los estados y municipios, es ya insostenible... y a pesar de tanta carga y tanta molestia para el causante, ni la Federacion, ni los
estados, ni los municipios cuentan con recursos bastantes para prestar adecuadamente los servicios publicos que el pais reclama.”Diego
Valadés y Diego Gutiérrez Rivas. Las Convenciones Nacionales Fiscales y el Federalismo en México, UNAM, México, 2004, p. 105.
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Al final de los trabajos, se arribo a varias propuestas, siendo las importantes, la de abolir los
impuestos estatales y municipales sobre las remuneraciones al trabajo, asi como sobre el
producto de las inversiones de capital, a efecto de que fueran gravadas una sola vez por la
federacion, estableciéndose un esquema de participaciones a estados y municipios. Se
determin6 también que el impuesto predial debia corresponder unicamente a los estados, los
cuales deberian fijar una participacion para los municipios.

En cuanto a los municipios, su hacienda se integraria con el producto de os impuestos sobre
las actividades de caracter local, los derechos por la prestacion de servicios publicos a su
cuidado y con las participaciones en impuestos federales y estatales. Ademas, se recomendo
crear un impuesto especial a la adquisicion de determinados articulos de lujo sobre ventas al
consumo; el que la Federacion aumentara las participaciones a estados en cuanto a los
impuestos especiales, equivalentes al 25 por cinto del aumento que registraron los ingresos
netos totales de la Federacion, credndose un fondo de reserva para auxiliara cualquier estado
que sufriera un déficit en sus finanzas o para impulsar el desarrollo econémico de las
entidades que lo necesitasen.

Finalmente, se recomend6 crear el Impuesto Sobre los Ingresos Mercantiles (ISIM) para
sustituir a numerosos impuestos federales y estatales al comercio y la industria. La Ley del
Impuesto Sobre Ingresos Mercantiles fue aprobada en 1948 por el Congreso, determinando la
creacion de una tasa federal de 1.8%, aplicable a la toda la Republica, mientras que los
estados podrian cobrar una tasa no superior al 1.2%, siempre y cuando derogaran o dejaran en
suspenso sus propios impuestos sobre actividades industriales o comerciales. Ambas tasas se
cobrarian juntas. Para poner en practica el sistema, se determind que la Federacion y los
estados celebrarian un acuerdo, el cual por primera vez se llamo “Convenio de
Coordinacion”, mismo que estableceria cual de las partes y con qué facultades administraria
el ISIM. De este modo, la coordinacion entre Federacion y estados empezd a concretarse 23
anos después de la primera Convencion, cuando en Chihuahua se procede a coordinar el
ISIM, dando amplias facultades a los estados que van desde la recaudacion hasta la
fiscalizacion; ese ano, la mitad de los estados habian derogado sus impuestos locales a la
compraventa, a cambio de obtener una mayor participacion de la recaudacion total de los
impuestos federales.

Fue precisamente este instrumento el que permitid establecer las bases del sistema de
distribucién de facultades tributarias que rigid entre la Federacion y los estados hasta
diciembre de 1979; sistema que concluyd en enero de 1980 con la implantacion de un vigente
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, simultineamente con la entrada en vigor del
Impuesto al Valor Agregado. Al respecto, debe de repararse que a este nuevo “arreglo” entre
Federacion y estados se llegd sin necesidad de una nueva Convencion Nacional Fiscal y sin
siquiera promover modificacion alguna a la Constitucion.

d) El Sistema de Coordinacion Fiscal. Es entre 1948 y 1978 cuando se dan los primeros
esfuerzos para crear un sistema de coordinacion entre la Federacion y los estados respecto a
los impuestos, al promulgarse las primeras y diversas leyes en materia. Pero es en diciembre
de 1978, cuando, abrogando la ley de 1953, se promulga la Ley de Coordinacion Fiscal hoy
vigente, en el gobierno de José Lopez Portillo, la cual entra en vigor en enero de 1980. Los
objetivos de la ley son:
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1. Coordinar el sistema fiscal de la Federacién con los estados, los municipios y el
Distrito Federal.

2. Establecer la participacion que les corresponda de los ingresos federales. Distribuir

dichas participaciones.

Fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales.

4. Construir organismos en materia de coordinacion fiscal y sentar las bases de su
organizacion y funcionamiento.

(98]

Pero esos son los propositos. En realidad, el sistema actual ha provocado més que una
coordinacion una casi total dependencia de estados y municipios respecto a la Federacion,
negandoles en los hechos la autonomia fiscal que se declara en las leyes. Pero esto ha sido
también muy comodo para las propias entidades, que evitan de esa manera los impopulares
conflictos derivados de la imposicion tributaria. Asi, se estima que los presupuestos anuales
estatales se integran en un 90% o mas por las participaciones federales.

Al respecto sirva considerar dos ejemplos para constatar el grado de dependencia de las
entidades respecto a os ingresos federales, correspondiendo a las finanzas de Querétaro en el
afio 2002 y a Guerrero en el afio 2003:

Cuadro 3
Comparativo de ingresos de los estados de Querétaro y Guanajuato (afio 2003)
Querétaro Guerrero
Ingresos propios $1 377 841 000.00 $1 616 000 000.00
Participaciones federales $3 555 373 000.00 $3 744 000 000.00
Aportaciones $4 498 409 000.00 $10 071 000 000.00

Fuente: Pablo Trejo y Mariano Latapi, Comsideraciones sobre la Convencion nacional Hacendaria, ALDF, III
Legislatura, México, 2006. Pag. 63.

Para poder acceder a los beneficios del sistema, los estados y la Federacion deben suscribir
convenios de Coordinacion, los cuales estan vigentes en su mayoria, desde 1980. En términos
descriptivos, puede decirse que la nueva ley estipuld por primera vez el monto de las
participaciones con base en la casi totalidad de los ingresos tributarios de la Federacion,
sustituyendo el esquema anterior, que s6lo consideraba los llamados impuestos especiales.
Asi, en la ley se determina que las participaciones que la Federacion distribuye a los estados
consistiran en el 20% de la recaudacion federal participable que obtiene en un ejercicio fiscal.
Tal recaudacion es la obtiene la Federacion por todos los impuestos, asi como por los
derechos de extraccion de petroleo y mineria, gestionada y administrada por la Secretaria de
Hacienda a través del sistema de administracion Tributaria. En la recaudacion se incluyen los
derechos adicionales o extraordinarios por extraccion del petréleo, ademés de ciertos
impuestos, como la tenencia de vehiculos o sobre vehiculos nuevos, pueden ser asignados al
100% a los estados (aunque participando una parte a los municipios), incluyéndoseles como
incentivos en los llamados acuerdos de colaboracion administrativa, que permiten a los
estados atraerse funciones de administracion sobre ciertos impuestos.

Ese veinte por ciento se distribuye a las entidades segun el siguiente porcentaje:
* E1 45.17% en proporcion directa al nimero de habitantes de la entidad,
e El 46.17% de acuerdo a una formula que demuestra a los coeficientes de
participacion de las entidades en funcion de los ingresos asignables;
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* El 9.66% en proporcion inversa a las participaciones por habitante que tenga cada
entidad (criterio compensatorio).

Aunque ademas de este 20%, se establecen aportaciones federales en los llamados Fondos del
Ramo 33 del Presupuesto Federal a través de siete fondos de aportaciones, condicionando su
gasto a la consecucion y cumplimiento de los objetivos para cada tipo de aportacion,
correspondiendo su fiscalizacion a la Auditoria Superior de la Federacion, dependiente de la
Céamara de Diputados. Para su asignacion se establecen, por ley, coeficientes de distribucion.
Este ramo es el que mas ha venido creciendo en los ultimos afios y el que hoy concentra la
mayor cantidad de recursos para estados y municipios.

El sistema también determina qué impuestos tienen derecho de recaudarlos diferentes niveles
de gobierno, en vista de que los estados renuncian a establecer varios impuestos cuando
ingresan al Sistema de Coordinacion Fiscal. Asi, los impuestos que puede imponer cada
autoridad son, por ejemplo:

Cuadro 4
Impuestos recaudados por nivel de gobierno
Federacion Estados Municipios
Sobre la renta Sobre ndminas Predial
Al valor agregado Transmisiones patrimoniales Sobre inmuebles
Especial sobre produccion y | Instrumentos notariales
servicios
Al activo Rifas, sorteos y espectaculos
Al comercio exterior Compraventa no sujetas al IVA
Al hospedaje
Sobre tenencia o uso de vehiculos
Sobre automdviles nuevos

Fuente: Pablo Trejo y Mariano Latapi, Consideraciones sobre la Convencion Nacional Hacendaria, ALDF, 111
Legislatura, México, 2006. Pag. 65.

Al respecto, hay que indicar que en 1980, junto con la creacion del Sistema de Coordinacion
Fiscal, se emprendi6 la llamada reforma fiscal integral, de la que fueron parte la propia ley
que comentamos, la reforma al Impuesto Sobre la Renta y la creacion del Impuesto al Valor
Agregado (IVA), en sustitucion del ISIM, mismo que habia permanecido desde 1947.

Hasta aqui los aspectos descriptivos del Sistema de Coordinacion Fiscal, el cual ha perdurado
durante casi 25 afios, con solo algunos ajustes, fundamentalmente durante los gobiernos de
Carlos Salinas y de Ernesto Zedillo, que no han alterado el principio fundamental del sistema:
la renuncia o limitacion por parte de los estados a sus potestades tributarias a favor de la
Federacion, a cambio de obtener una participacion en los ingresos fiscales federales. Sobre
estos ajustes, es importante senalar que en 1990 se procedid a replantear la formula para la
determinacion de las cantidades transferidas a estados y municipios. Tal cambio dio mayor
peso al factor poblacion en detrimento del esfuerzo recaudatorio local, acrecentando de esta
suerte las deficiencias del sistema, de modo que no hay incentivo a la recaudacion a la
productividad, induciendo una dependencia casi total de las finanzas locales de la buena
voluntad o el favoritismo del gobierno federal.
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Numerosos expertos indican que la gran mayoria de las transferencias tienen un criterio
politico arbitrario, no un criterio resarcitorio, el cual debiera ser la meta de un sistema
federal. Asi, el actual Sistema de Coordinacion Fiscal, por ser un conjunto de transferencias
asignada sin coherencia, sin sujecion a formulas sencillas y predecibles, sin objetivos
claramente definidos, y sin equidad en sus efectos, al no existir una medicioén del desempefio,
incentivos proporcionales ni una efectiva rendicion de cuentas. Peor ain, mediante una
negociacion del PAN y el Gobierno Federal en el sexenio antepasado, muchos de los recursos
municipales son asignados a municipios urbanos, en detrimento de municipios pobres y
rurales, beneficiando a la clientela politica del PAN.

Sirva sefialar, ademds, que la discrecionalidad del gasto federal no so6lo se refiere a los
programas de coordinacion fiscal y a las participaciones federales, sino al otro instrumento,
como es la inversion publica federal directa, con graves desproporciones en su destino a las
entidades similares. Para la mayoria de los estudiosos de estas materias, estos instrumentos se
han pervertido, convirtiéndose de supuestos instrumentos para la igualdad financiera de las
entidades, en auténticos instrumentos de control y coptacion por parte de la Federacion, por
lo que no han servido a la descentralizacion, la equidad ni el equilibrio, desnaturalizando de
esa manera el principio federal, que tiende a evitar la preponderancia de un nivel sobre el
otro, mediante un esquema vertical de pesos y contrapesos.

Por otra parte, una gran proporcion de los recursos transferidos se hayan etiquetados;
basicamente los correspondientes a los siete fondos de aportaciones, es decir, un burdcrata de
la ciudad de México determind en que y cuando deben gastar los estados y los municipios,
pasando por encima de las decisiones de los funcionarios electos locales, y ain de la propia
poblacion, invadiendo la autonomia de las entidades federativas y de los municipios, por
cuanto los limita en la toma de decisiones en otras areas que le confiere el pacto federal.
Adicionalmente, esto impide a las entidades efectuar una adecuada planeacion financiera y
una eficiente politica de gasto. Finalmente, obstaculiza nuestro régimen democratico, ya que
se tiende <a olvidar que el control social y el control democratico son mas eficientes cuando
la decision del gasto esté cerca, no lejos de la gente.

Todos estos elementos hacen indispensable una reforma a fondo del actual sistema de
Coordinacion Fiscal, desfondado ademas por los problemas como los rescates bancarios y
carreteros, el manejo ya insostenible de las pensiones, asi como los pasivos muy abultados en
las finanzas federales, todo lo cual ha incidido en la dréstica reduccion del gasto publico en
los ultimos afios. Y todo parece indicar que tal reduccion continuard, si no nos hacemos cargo
de los problemas financieros de PEMEX y la CFE.

4.2.2 Generalidades de la CNH

El tema que mas llamo ala atencion fue, sin duda, el del IVA en alimentos y medicinas. Sin
embargo, eso fue solo un subtema de la mesa de trabajo de ingresos; es decir, un tema de
siete que tuvo la Convencion.

La conducciéon de los trabajos fue la siguiente: a la cabeza, un consejo directivo, una
coordinacion técnica, integrada basicamente por la comision permanente de funcionarios
fiscales; con el apoyo del Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas
(INDETEC).Un pequeiio staff ejecutivo condujo la parte administrativa de los trabajos, se
cont6 ademds con el apoyo de una o mas comisiones técnicas para ver subtemas
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especializados dentro de los temas generales que sefialaba la convocatoria. El consejo
directivo estuvo encabezado por el Presidente de la Republica, seis gobernadores, cuatro
empleados federales, tres legisladores locales, tres alcaldes, el Presidente del Senado y el
Presidente de la Camara de Diputados; cada uno con un suplente. Los seis gobernadores
participantes fueron los de Chihuahua, Baja California, Hidalgo, Guanajuato, Tlaxcala y
Chiapas. Esta integracion fue objeto de mucha discusion y deliberacion entre los que
participaron en esto, pero al estar representados los gobernadores de los tres grandes partidos
se logro la representatividad de los diferentes puntos geograficos del pais y sus inherentes
visiones, por lo que fue una matriz de corrientes politicas, partidos y regiones del pais.

Las mesas estuvieron integradas de esta manera: en las mesas grandes —que son ingresos,
gasto y deuda-, seis funcionarios federales, seis estatales, tres alcaldes y nueve legisladores
como invitados especiales. Es importante aclarar que el caracter de invitado especial de los
legisladores deriva de que entre ellos mismos habia dos puntos de vista opuestos; habia
diputados y senadores que pensaban que no debian de participar en la Convencidn porque era
tanto como ejercer su funcion legislativa o expresar sus puntos de vista legislativos en un
proceso ajeno al legislativo. Otro grupo de legisladores decia que si debia de participar
porque consideraban que tenian que aportar y recoger planteamientos y opiniones, y que
podian ayudar a que las propuestas tuvieran mas viabilidad en el Congreso a la hora de
votarlas. Se encontr6 un camino intermedio que fue invitarlos como personajes especiales,
para que participaran todo lo que quisieran, pero sin comprometer su voto legislativo.

En las mesas de patrimonio y simplificacion se presentd la misma composicion: cuatro
funcionarios federales y cuatro estatales, mientras que en las de coordinacion y transparencia
fueron cinco y cinco. Las siete mesas estuvieron presididas de la siguiente manera: la de
Gasto por el Gobernador de Guanajuato, la de Ingreso por el secretario de Hacienda, la de
deuda por el Coordinador de Politicas Publicas de la Presidencia, la de Patrimonio por el
Alcalde de Jalapa y, por ese entonces, presidente de la asociacion Mexicana de Municipios
AC (AMMAC), la de Modernizacion por el Gobernador de Tlaxcala, la Coordinacion entre
Gobiernos por el Gobernador de Chiapas.

Diversas propuestas de colegios profesionales, universidades y académicos, gobiernos,
organismos intermedios —como las Camaras empresariales- y de la sociedad en general,
llegaron a las mesas de andlisis. Las Mesas recibieron las propuestas y las turnaron a las
comisiones técnicas para recibir de ellas sus opiniones y puntos de vista para, a su vez, con
esos puntos, deliberar y tratar de llegar a un consenso. Si se lograba ese consenso, las
mandaban a la Coordinacion técnica. En este caso, se enviaban a la reunion de conclusiones.
Las conclusiones, no fueron iniciativas legislativas, pero si pueden ser consideradas materia
prima para elaborar iniciativas, para el siguiente periodo ordinario de sesiones en el Congreso
de la Union.

4.2.3 Conclusiones de la CNH

Los resultados de la Convenciéon fueron presentados en la clausura llevada a cabo en el
Palacio Nacional, con la presencia del Ejecutivo Federal, los Gobernadores de las entidades
Federativas, la representacion del Jefe de Gobierno del Distrito federal, los Presidentes de las
Camaras de Diputados y Senadores del H. Congreso de la Unidn, representantes del Poder
Judicial de la Federacion, legisladores federales y locales, presidentes municipales, entre
otros.
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Los participantes refrendaron su compromiso de continuar trabajando, en el &mbito de sus
respectivas competencias, para impulsar la instrumentacion y materializacion de los acuerdos
y conclusiones de esta Primera convencion Nacional Hacendaria, acordando realizar una
declaracion para dar a conocer sus resultados. En dicha reunion se enfatizé que los resultados
de la Convencion deberan canalizarse a través de iniciativas legislativas ante el H. Congreso
de la Unidn y las Legislaturas Locales, segun corresponda, y de propuestas concretas para
mejorar el proceso administrativo o de coordinacion entre los ordenes de gobierno, para
apoyar al mejor desempefio de las haciendas publicas federal, estatal y municipal.

En efecto, tal como se manifiesta en la Declaratoria firmada por los representantes del
Ejecutivo, el Congreso, los estados y los Municipios que participaron en la Primera
Convencion nacional Hacendaria, la responsabilidad asumida frente al pais, sustentada en la
reflexion sobre las bases de una reforma al federalismo fiscal en México, arrojo las
conclusiones que mds adelante se enumeran, en un ambiente alejado de intereses partidistas y
con el convencimiento y consensos debidos. Es de esperarse entonces, el mismo compromiso
de quienes ahora tendran las siguientes tareas; particularmente, el poder Ejecutivo al
convertir las conclusiones de la Convencidn en propuestas e iniciativas de leyes o reformas
concretas, y el Congreso de la Union y los congresos locales en cuanto a su valoracion y
aprobacion se refiere.

En cada una de las mesas de trabajo se hizo un diagndstico y propuestas especificas a cada
tema, a continuacién comentaremos aquellas propuestas que tienen un impacto directo en los
mecanismos de recaudacion. Asi, presentamos un resumen de las siete mesas de trabajo de la
CNH.*"®

1. Propuestas en Materia Tributaria. Las propuestas con implicaciones tributarias directas al
contribuyente, se dieron fundamentalmente en la mesa de ingresos. Asi, es importante
analizar seis cuestiones que nos han llamado la atencién del resultado final de la CNH:

A. Insuficiencia de los ingresos fiscales del pais.
B. Dependencia excesiva de los recursos hidrocarburos y sobrecarga fiscal de

PEMEX.

Centralizacion de la politica fiscal.

Limitacion extra constitucional de las facultades de las entidades federativas.

Evasion y elusion importantes.

Sistema fiscal con elementos innecesariamente complejos y costosos.

mmo0

Desde nuestro punto de vista, las siguientes medidas concretas tendrian un efecto directo

tributario:
a) Impuesto al Valor Agregado /Impuesto Estatal al Consumo Final. Con el objeto
de restituir potestades tributarias a los gobiernos locales, se propone otorgar a los
estados, la posibilidad de establecer un impuesto local a las ventas y servicios al
consumo final. La tasa maxima seria de 3% de la cual dos puntos se destinarian a la
entidad federativa y un punto a los municipios. Para no incrementar el gravamen a
los consumidores, se reduciria la tasa del IVA federal al 12% y al 7% en la frontera.
En una primera etapa y con el objeto de facilitar el proceso legislativo y su

218 . P . . " . . . .
Es necesario aclarar que aqui se cita solo el titulo, topico o tema central, con el que son identificadas dichas propuestas, cuyo contenido
general se encuentra cada mesa. (consultado el 24 de noviembre de 2007).
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implementacion, se sugiere que el impuesto al consumo final sea federal pero
administrado por los estados. Para compensar los efectos negativos en la
recaudacion federal, se propone revisar las tasas actuales del IVA y la lista de
productos exentos.

En la propuesta final, no se hace ningin sefialamiento expreso de como se
revisarian las tasas y los productos exentos (ain y cuando consideramos que la
referencia debe ser a los bienes afectos a la tasa 0%), pero es claro que la discusion
se centrara en la aplicacion de una tasa reducida a alimentos y medicinas. De
hechos, en las conclusiones de la mesa de trabajo, se establecio que se deben gravar
los alimentos con una tasa de 4% y eliminar los productos exentos. Lo contundente
de esta conclusion no se incorpord en la declaratoria final.

b) Impuesto Estatal Cedular al Ingreso de las Personas Fisicas. También dentro de
los esfuerzos para restituir potestades tributarias a los estados, se considera la
posibilidad de que las entidades federativas establezcan un impuesto al ingreso con
cardcter cedular para las personas fisicas. Los ingresos que los estados podran
gravar son: salarios, honorarios profesionales, arrendamiento y enajenacion de
bienes inmuebles, asi como actividades empresariales.

Se aplicaria un tasa Unica de entre 2% y 5% y su base se homologaria a la del ISR
federal; ademds, se propone que este impuesto sea deducible del ISR. Seria
lamentable que se diera esa situacion, porque finalmente se originarian un
incremento en la carga tributaria de las personas fisicas, al contemplarse una
deduccion, en lugar de un acreditamiento. El impuesto que se establezca para los
asalariados, pudiera permitir a los estados eliminar el impuesto local a las néminas
y de esta forma mejorar su competitividad.

¢) Fiscalizacion de personas fisicas por los Estados. Con el objetivo de hacer mas
eficiente la recaudacion nacional y evitar una importante evasion y elusion fiscal en
el sector de personas fisicas, se sugiere dar incentivos para que las entidades
federativas se encarguen de su administracion y fiscalizacion. Los aspectos
fundamentales de este programa de incentivos son:

* Es optativo y sujeto a requisitos de esfuerzo y cumplimiento.

* La recaudacion se continua operando a través del sistema bancario.

* Las devoluciones de saldos a favor seguirdn siendo operadas por el SAT.

* El excedente alcanzado sobre las metas, se distribuird en partes iguales entre
federacion y estados.

Las facultades serdn tanto para el ISR, excepto los ingresos por salarios y
asimilables, como para el IVA. Desde hace algiin tiempo se ha mencionado la
posibilidad de involucrar a los estados en la administracion y fiscalizacion de las
personas fisicas, por la cercania con estos contribuyentes y el interés que los
incentivos puede despertar; probablemente muchos estados estardn interesados en
esta propuesta.
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d) Fortalecimiento de las Finanzas Municipales®"’

II. Nuevo régimen fiscal para PEMEX. El hecho de que en los ultimos 24 afios el manejo de
los excedentes generados por la venta de hidrocarburos haya sido inadecuado, pues éstos
en su mayoria ser han destinado al gasto publico, ha llevado a la necesidad de proponer
una reforma al régimen fiscal de PEMEX y a un nuevo modelo de gestion. No obstante se
reconoce que tal reforma puede provocar un grave problema financiero a la Federacion y
a las entidades federativas; por ese motivo, concluiriamos que la propuesta para
establecer regimenes distintos para PEMEX solo sera factible, si los ingresos que se
dejaran de percibir en el corto plazo se sustituyen por aquellos que eventualmente
generarian las demds reformas propuestas.

Derechos ecologicos. Entre las propuestas existentes, se encuentra la de establecer
gradualmente derechos ecoldgicos estatales, siguiendo las recomendaciones del Protocolo
de Kyoto de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico. La
imposicion de este derecho, se complementaria con el reconocimiento y la premiacion a
empresas que avancen mas rapidamente en la reduccion de la contaminacion.

Nuevos sistemas de colaboracion entre los tres ordenes de gobierno para la fiscalizacion
en materia tributaria. La estrategia estd encaminada a lograr una mayor colaboracion
entre los gobiernos locales y la Federacion, con el proposito de distribuir de manera mas
eficiente los ingresos federales entre los tres 6rdenes de gobierno. Para lograr tal objetivo,
se proponen una serie de acciones, destacando las siguientes:

I. Tanto las entidades como los municipios deberdan colaborar con el esfuerzo de
fiscalizacion, estableciendo metas recaudatorias respectos de de ingresos coordinados,
asi como incentivos por los excedentes sobre la meta. Especial énfasis merece el
ejercicio de las facultades de comprobacién del cumplimiento de obligaciones
relacionadas con el IVA, ISR, IEOS, IMPAC, derechos, tenencia de vehiculos e
impuestos al comercio exterior, por parte de los gobiernos locales, pues se contempla
estimularlos asignandoles el 100% de los ingresos efectivamente recaudados.

Para coadyuvar a ese logro, se prevé una modificacion a la Ley de Coordinacion Fiscal,
para que los gobiernos locales ejerzan funciones de registro federal de contribuyentes,
administracion, recaudacion, comprobacion, defensa del interés fiscal e intervencion en
juicios en todas sus etapas. Asimismo, se buscara que las leyes federales no limiten las
facultades de las entidades federativas y municipios, ni establezcan exenciones de
contribuciones locales.

II. En materia de IVA se contempla ampliar la cobertura de la colaboracion
administrativa, para incluir funciones de la administracion integral por parte de las
entidades, conforme a un proceso gradual. Se ha considerado fijar una meta de cinco
afios para transferir en forma optativa para las entidades, la administracion integral de
este gravamen; entre oros, esto incluird las funciones relativas al RFC, control de
obligaciones y asistencia al contribuyente.

III. Como mencionamos anteriormente, por lo que se refiere al ISR de las personas
fisicas, también en forma optativa se contempla la delegacion gradual por regimenes a

29 mbia.
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los gobiernos locales, excepto los ingresos por salarios y asimilables. A fin de incluir a
los municipios en la administracion del impuesto y elevar el nivel de cumplimiento,
ellos se encargaran de los pequefios contribuyentes, cuando opten por esto y tengan la
capacidad de hacerlo.

IV. En materia de fiscalizacion, las entidades federativas que tengan la capacidad de
asumir hasta el 100% de la vigilancia de obligaciones fiscales federales, excepto los
grandes contribuyentes; se tiene contemplado incrementar su participacion del 50% al
100% del impuesto, actualizacion, recargos, multas, honorarios por notificacion y
gastos de ejecucion.

4.3 Concepto constitucional y administrativo del municipio

Cualquier definicion de Municipio hace referencia a su cardcter de entidad politico-
administrativa, de base territorial, la cual forma parte del régimen interior de los estados y
cuyo gobierno es el Ayuntamiento de eleccion popular directa, integrado por un presidente
municipal, sindicos y regidores.”® Moisés Ochoa Campos entiende al municipio como: “la
forma, natural y politica a la vez, de organizacion de la vida colectiva, capaz de asegurar bajo
una forma democratica, el ejercicio total de la soberania popular”*!. Lo importante es
destacar que la idea de municipio se asocia a la de comunidad que habita en un territorio
dado.

Segun lo establecido en la Constitucién de la republica, el municipio en México es un ente
autébnomo que reune las siguientes caracteristicas:

a) Personalidad juridica propia.

b) Patrimonio propio.

¢) No tiene vinculos de subordinacion jerarquica con el gobierno del estado.

d) Administra libremente su hacienda.

e) Tiene facultades reglamentarias, ejecutivas y judiciales.

f) Su gobierno es electo popularmente” >

Ademads, se considera al municipio como la instancia institucional receptora de la
descentralizacion administrativa y de gestion de los servicios publicos, que actia en
determinado territorio gobernando a los mexicanos que alli habitan. Por ello se lo considera
en si como un organismo descentralizado que actiia o cuyo ambito de actuacion puede ser
regional y se reafirma, al mismo tiempo, que conserva el caracter autonémico del régimen
municipal.

Un reconocido municipalista, Andrés Serra Roja, afirma que “la forma mas caracteristica de
la descentralizacion regional en el derecho constitucional y administrativo mexicano, es el
municipio”™ En el marco del derecho administrativo, Gabino Fraga agrega que “el

220 CEDEMUN, Los Municipios de México: informacion para el desarrollo. Glosario de Administracion Publica Municipal, CEDEMUN-
SEGOB, disco compacto tercera edicion, México, enero de 1998. Hay que considerar que es competencia de las legislaturas locales definir
los sistemas municipales electorales. Blanca Acedo, menciona en que en México “en todos los codigos electorales estatales se ha
incorporado la representacion proporcional en la integracion de los ayuntamientos y todas las formulas son mixtas, ya que se asigna el
presidente municipal y el sindico al partido mayoritario. Sin embargo actualmente no todas las legislaciones estatales hacen la

diferenciacion entre regidores de mayoria relativa y regidores de representacion proporcional; en Competencia electoral...op cit. cit.
221 Ochoa Campos, Moisés, La Reforma Municipal, ed. Porrta. 2a edic., México, 1998. p. 14.
22 CEDEMUN, ob.cit., 1998; Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Porrta, 1991.

223 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo. México. Ed. Porrta. T. 1. 1979. 9a edic. p. 590.
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municipio es una forma en que el Estado descentraliza los servicios publicos
correspondientes a una circunscripcion territorial determinada.”?* Jaime Cardenas Gracia y
Mauricio Farah Gebara®”, en sus comentarios sobre el articulo constitucional 115 sostienen
que “como organismo descentralizado por region el municipio se formula a partir de la idea
de la descentralizacion administrativa, cuya finalidad es el manejo de los intereses colectivos
que corresponden a la poblacion radicada en una circunscripcion territorial para posibilitar
una gestion mas eficaz de los servicios. También implica una descentralizacion politica, que
organiza una entidad autébnoma hasta cierto limite y en atencion a ciertas necesidades, bajo un
régimen juridico especial que comprende un nucleo de poblacion agrupado en familias, una
porcion determinada de territorio nacional, y también determinadas necesidades colectivas
relacionadas con el gobierno de la ciudad y con exclusién de lo que corresponde a otros
entes”

En sintesis, el municipio es consubstancial a la descentralizacion de las funciones de
gobierno y a la actuacion gubernamental territorial, regional y local. Sin embargo, la
Constitucion no define al municipio, ni explicita su ambito de actuacion mas alla del
territorio que gobierna. So6lo en el articulo constitucional 115 se hace referencia a la
capacidad de los municipios que forman parte de un area metropolitana de asociarse para el
cumplimiento de sus funciones.

Nosotros consideramos que mas alla de distinciones y de su diversidad, el gobierno
municipal debe cumplir con seis funciones basicas:

- La promocioén de un desarrollo econdémico sustentable

- El cuidado del medio ambiente y los recursos naturales™®

- La preservacion de la identidad cultural y étnica.

- La conservacion del patrimonio histérico

- El suministro de los servicios publicos bésicos.

- La promocion de la participacion de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones, a
fin de ejercer y consolidar la democracia politica y social en el ambito local.

El sistema politico de una nacion federal tiende a ser un sistema de sistemas, es decir, un
sistema nacional que coexiste junto con sistemas politicos definidos soberanamente por las
partes federadas (lo cual, dicho sea de paso, es esencial al principio de autogobierno). Cada
uno de los subsistemas debe tener por condicion su capacidad de expresar las particularidades
de cada sociedad regional, a través de actores politicos propios, adecuados a su perfil social.
De otra manera, la formacion de la voluntad de la sociedad regional no seria posible y, por
consecuencia, su participacion en el pacto federal tampoco seria efectiva.?’

En el supuesto de la existencia de un sistema politico no democratico en una de las partes
federadas, incapaz de conformar la voluntad colectiva de la sociedad regional, esta entidad

224 Eraga, Gabino, Derecho administrativo. México. Ed. Porrta. 22a edicion. 1982. p. 590.

225 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, UNAM-Editorial Porrtia. Décima edicion, tomo II, México, 1997 p.

1154.

22 . . . . . . . . . . .
6 Sobre las directrices para una gestion ambiental de nivel regional y local, véase Poder Ejecutivo Federal, Programa de Medio Ambiente

1995-2000, México, 1996, Cap. VL.

27 La complejidad de procedimientos para integrar la agenda nacional ha sido una de las criticas que puede hacerse a la funcionalidad del

federalismo. Sin duda, no necesariamente es el modelo mas eficiente desde el punto de vista de la toma de decisiones. La dispersion del
poder y de los procedimientos para decidir pueden hacer el proceso mas lento. Su virtud es la posibilidad —nunca garantizada en absoluto- de
la toma de decisiones por consenso entre las partes.
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realmente no estaria en condiciones de participar en el todo federal, ocupando una posicion
desigual y subordinada, lo que cuestionaria la vigencia del federalismo en su conjunto. De ahi
la relevancia de que los sistemas politicos sean democrdticos y, adicionalmente, especificos a
las particularidades de cada sociedad regional: cultura, etnicidad, lengua, territorio, variables
que se deben integrar a los procesos politicos. Cabe asi la posibilidad en el Estado federal de
que sus reglas politicas estén configuradas por una pluralidad de subsistemas que respondan a
las necesidades de representacion de sus sociedades regionales.

4.3.1 Los cambios al articulo 115 Constitucional

Del afio 1917 hasta el 17 de junio de 1999, el articulo 115 de la Constitucién Politica de
Meéxico, ha sido modificado en diversas ocasiones, pero la que nos ocupa es la de 1999. El
decreto expedido por la LVII Legislatura de la Camara de Diputados del H. Congreso de la
Union establece en el segundo transitorio la obligacion para las legislaturas locales de
adecuar su Constitucion y leyes secundarias, conforme a la reforma a fin de no dejar una
laguna temporal en perjuicio de los municipios por el cambio de la relaciéon municipal con las
demas instancias de gobierno.

La reforma recoge conclusiones en las que los términos generales se estableceria lo siguiente:
Reconoce expresamente el cardcter del municipio como ambito de gobierno, sustituyendo el
término “administrar” por el de “gobernar”, a fin de quedar claro el cometido general como
organo de gobierno del municipio. La exclusion, no sélo de autoridades intermedias entre el
gobierno del Estado y el Ayuntamiento, sino de cualquier otro ente, organismo o institucion
que creado por los poderes federales o estatales sin sustento constitucional, pretenda ejercer
funciones municipales. Lo anterior sin afectar la posibilidad de crear instancias de
coordinacidn, asociacion o concertacion, o bien concesion, autorizacidon y contratacion de
cualquier indole, siempre y cuando sean aprobadas por el propio Ayuntamiento. También
expresa la formula bésica de integracion, a partir del Presidente municipal y el niimero de
sindicos y regidores, y sefnalar los requisitos para la integracion de los Consejos Municipales
aclarando el numero de miembros del mismo. Ademés de que en tales supuestos se debera
cubrir las exigencias legales para ser regidor de un Ayuntamiento.

Asi mismo debera otorgar competencia reglamentaria al municipio para organizar su

funcionamiento y administracion publica interna; al igual que la regulacién sustantiva y

adjetiva de las materias de su competencia a través de bandos, reglamentos, circulares y

demas disposiciones de caracter general; establecer los principios generales que sustentaran

las leyes estatales en materia municipal, que deberan ser propuestas por los Congresos

estatales, que deberan contemplarse lo referente al procedimiento administrativo, conforme a:
Establecer los medios y 6rganos de impugnacion que diriman las controversias entre los
particulares y la administracion publica municipal, conduciendo la observancia de
principios de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad. Dejando a salvo para cada
Ayuntamiento, decidir a través de disposiciones reglamentarias, formas vy
procedimientos de participacion ciudadana y vecinal. Solo se contemplarda los
principios generales de este rubro.

Establecer la obligacion de prever el requisito de mayoria calificada de los miembros
del Ayuntamiento en las decisiones relativas a la afectacion de su patrimonio
inmobiliario y la firma de convenios que por su trascendencia lo requieran, razén por la
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que las Legislaturas no podran intervenir en la toma de decisiones de los
Ayuntamientos de los Estados.

Sefialar la imposicion de normas de aplicacion general para la celebracion de convenios
de asociacion entre dos o mas Municipios, entre uno o varios municipios y el Estado,
incluyendo la hipotesis a que se refiere la fraccion VII del articulo 116 de la
Constitucion General, para fines de derecho publico.

Tendra que prever, también con base en el &mbito de competencia exclusiva municipal,
el procedimiento y las condiciones para que el Ayuntamiento transfiera la prest6acion
de un servicio publico o el ejercicio de una funcién a su cargo, a favor del estado, bajo
el principio de subsidiaridad. Ello mediante la solicitud del ayuntamiento a la
Legislatura, cuando no haya convenio con el Gobierno Estatal de que se trate.

Establece que las Legislaturas expidan las normas que les permita suplir los casos de
falta de reglamentos bésicos y esenciales de los Municipios, que serian de aplicacion
temporal en tanto el Municipio de que se trate, emita sus propios reglamentos. Prevé
que los Congresos establezcan las normas y procedimientos que resuelvan conflictos
que pudieran surgir entre el gobierno estatal y los municipios. Para dirimir tales
diferencias. El 6rgano competente serd la legislatura estatal. Esta prevision se da sin
perjuicio del derecho del gobierno estatal y de los municipios de acudir a la
controversia constitucional en los términos del articulo 105 de la Constitucion General
y de su ley reglamentaria.

Amplia el catdlogo de competencias exclusivas de los municipios, eliminando el
concurso estatal y federal en materia de servicios. En referencia a las materias cuyo
concepto se amplia o aclara, se tienen:

Agua potable y alcantarillado se agrega drenaje, tratamiento y disposicion de aguas
residuales.

Limpia, se precisa que se trata también de los servicios de recolectar, trasladar,
tratar y disponer de residuos, obviamente de los que su tratamiento no esté
reservado a la competencia de otros &mbitos de gobierno segtn la ley de la materia,
en los términos de la fraccion XXIC-G del articulo 73 de la Constitucion General.

Calles, parques y jardines, se le agrega genéricamente el equipamiento que se
entiende como la obra, mobiliario e infraestructura accesoria a los conceptos
principales enunciados.

Seguridad publica, se aclara la exclusividad de este aspecto y se asigna ahora al
municipio, lo cual incluye lo relativo a la policia preventiva municipal y se
mantiene la facultad en materia de transito municipal. Por lo anterior, se adecua el
mando de la policia preventiva a los Presidentes municipales, que podra ser
delegado en los términos del Reglamento que cada Ayuntamiento autorice. El
mando de la fuerza publica permanecera bajo el Gobernador cuando corresponda a
casos de fuerza mayor o alteracion grave del orden publico que sera bajo su
responsabilidad.
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El Municipio no s6lo controlara y vigilara el uso de suelo sino que lo autorizara, asi
como intervendra en la elaboracion y aplicacion de programas de transporte urbano
y participara en lo relativo a la materia ecologica y la proteccion del ambiente; asi
como aquellos que se vinculen con la planeacion regional.

Establece las prevenciones necesarias para que, sin perjuicio de las competencias
del municipio, existan y se observen la regulacion federal o en su caso la estatal en
los ambitos de las competencias ya sefialadas. Esto significa, por ejemplo, que si
bien, el municipio tiene exclusiva el servicio del agua potable en su jurisdiccion,
ello implica que se debe observar la Ley federal de aguas Nacionales o la Ley
Estatal de Agua; no obstante, las citadas leyes no podran sustraer del &mbito del
municipio su potestad primigenia de distribuir entre la poblacién el vital liquido si
no media acuerdo o resolucion de su drgano de gobierno.”®

228 Sobre los temas mencionados se puede consultar la base de datos, recopilada por un grupo importante de investigadores del CIDE, IIS-
UNAM, RIM CESEM vy del Centro de Estudios de la Reforma del Estado, han realizado sobre la Agenda de la Reforma Municipal en
Meéxico. www.municipio.org.mx (consultado el 22 de enero de 2007).
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1.

Conclusiones

El sistema politico mexicano es federal, pero al menos hasta en los afios noventa, la
omnipresencia del PRI y la omnipotencia del presidente lo hacian un sistema
extremadamente centralizado, en donde los 31 estados federados, mas el Distrito Federal,
tenian un poder reducido en los asuntos nacionales e inclusive en sus propios entidades
debido a la subordinacion politica a la que los sujetaba el poder nacional y en particular el
presidente y a la dependencia financiera de los ingresos federales.

El federalismo mexicano conoce importantes cambios a partir del triunfo reconocido en
1989 del PAN en Baja California, hasta conjuntar 10 gobernadores y el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal, ajenos al PRI antes del afio 2000. Este acontecimiento marca una
ruptura de facto en la cadena del poder priista y confiere los gobernadores una nueva
autonomia politica frente al gobierno central y representa un desafio a la injerencia
presidencial en los asuntos internos de los estados. La autonomia implica, a su vez, un
cierto repliegue del ejecutivo federal en cuanto a sus atribuciones metaconstitucionales,
aunque mantiene su presencia preponderante en el escenario politico mexicano. También
los gobernadores priistas aprovechan la perdida de hegemonia en los gobiernos estatales
para emanciparse —hasta cierto punto— de la tutela presidencial

Con las elecciones del afio 2000, el PRI pierde la presidencia de la Republica. La
alternancia en la presidencia, rompe la relacion de subordinacion de los gobernadores
hacia el presidente e inicia una etapa en la que la negociacion y el acuerdo son los
principales instrumentos para procesar los consensos. Los gobernadores priistas por
primera vez tienen que vérselas con un presidente que no es de su partido y con el cual
tienen que negociar y coordinarse en presupuesto y programas publicos. Por su parte los
gobernadores del PAN y del PRD; encuentran también oportunidades para hacer vales los
intereses de sus estados: los panistas hayan un aliado en el presidente para apoyar sus
acciones y los perredistas -a excepcion del DF en su segunda mitad de gobierno- logran
eco en sus demandas.

Con la competencia electoral en los estados y la consecuente yuxtaposicion de gobiernos,
el federalismo mexicano cumpliria con el principio de democracia general mds
democracias particulares; pues depende de los intereses de los estados y que estos se
pueden expresar en los intereses del gobierno federal. En base a lo anterior podemos
también destacar uno de los componentes de los sistemas politicos de nuestro pais,
consistente en la tension de intereses entre la politica nacional y la politica regional. Se
trata de una tension inevitable en el federalismo, que con mecanismos institucionales
como los convenios federacion- estados, la CONAGO, la CNH, las asociaciones
intragubernamentales, operan su equilibrio.

La recuperacion de las instituciones politicas regionales, como son los gobiernos estatales
y municipales, habla pues, no solo de la presencia de los partidos en la geografia del pais
sino de la conformacion de centros de poder politico y econémico en los estados. Las
visiones nacionales, ciertamente, han tendido a darle a este conjunto de datos un valor
menor del que realmente tienen.
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2. Los gobernadores se encuentran ahora en posibilidad de influir en la agenda
gubernamental, asi como en la del Legislativo, a condicién de presentarse en un bloque
unido. La CONAGO constituye un logro importante, en tanto que es la primera
asociacion formal, durable y estructurada de defensa de los intereses de las entidades
federativas, pero su fragilidad interna y la heterogeneidad de las preocupaciones y
estrategias de sus miembros pesan sobre su futuro, en el sentido de que no llegue a crear
la base de una relacion renovada y mds equilibrada entre los dos polos de poder, la
federacion y los estados.

Otro obstaculo para la consolidacion de los estados como fuerza nacional es el rol
creciente de los municipios que buscan elevarse a un nivel gubernamental digno de
tenerse en cuenta, y que cuestionan los poderes atribuidos a los gobernadores. El
liderazgo politico, los recursos y el control de los grandes programas aln estan
centralizados en las instancias del ejecutivo federal. Por su parte, ciertos gobernadores se
aprovechan del repliegue relativo del centro y de las incertidumbres juridicas y politicas
para mantener bajo su control zonas de poder que escapan al control de las autoridades
federales.

La yuxtaposicion también tiene efectos importantes para las estrategias partidistas como
mecanismos de conquista de espacios politicos y de recursos publicos y para la
renovacion de las elites en México. Una de las caracteristicas que comparten la mayoria
de los gobernadores de priistas y panistas, es que tuvieron experiencias como presidentes
municipales y legisladores locales y federales antes de convertirse en gobernadores de sus
estados. Esto parece indicar que la estrategia de Accién Nacional ha consistido en ir
ganando espacios politicos a nivel local y después seguir una estrategia de expansion a
nivel estatal. Por su parte el PRI también parece estar adoptado (aunque de manera no
muy sistematica) una estrategia localista en la seleccion de sus candidatos a gobernador,
ya que cada vez mas se postulan a candidatos con vinculos en la localidad. En tanto el
PRD, ha seguido en menor medida esta estrategia y ha preferido concentrarse en las
espacios legislativos y buscando la presidencia de la Republica.

3. La divisién de poderes es presentado como un hecho politico con la aparicion de los
gobiernos divididos en 1997, con el cual asistimos a un nuevo equilibrio entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo al menos en lo que respecta a la funcion legislativa y la manera de
hacer leyes en México. Este re-equilibrio no ha necesitado previamente de ninguna
reforma constitucional o legislativa en lo especifico, sino que simple y llanamente es el
resultado natural de procesos politico-electorales que permitieron, primero, una
integracion mas plural del Congreso; después la pérdida de la mayoria del partido
gobernante en la Camara de Diputados, y finalmente la inexistencia de un partido con
mayoria absoluta en ninguna de las dos Camaras legislativas.

Los efectos de esta nueva relacion de fuerzas se han manifestado, entre otros, en la
necesidad de obtener mayores consensos entre los distintos grupos parlamentarios, En
esta inédita coyuntura, la necesidad de consensos no fue ya solo una necesidad politica,
sino un imperativo formal para aprobar cualquier iniciativa. A manera de ejemplo, en la
LVII Legislatura el nimero de iniciativas aprobadas fue de 77, de las cuales, las
presentadas por el Ejecutivo bajaron a 45 (dos presentadas conjuntamente), lo que
representa el 58.44% y las del Poder Legislativo se incrementaron a 32, lo que equivale al
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41.56%. Las iniciativas del Ejecutivo sufrieron aproximadamente 300 modificaciones. En
tanto durante la LVIII Legislatura, el numero de iniciativas aprobadas que presento el
Ejecutivo de diciembre de 2000 a abril de 2002 fueron 29 (incluye paquete fiscal y
financiero); mientras que aquéllas aprobadas presentadas por legisladores ascendieron a
93. Ademas, el hecho de que ningln partido contara con la mayoria absoluta necesaria
para aprobar por si solo una ley o reforma legal, hace evidente que se requiere de la
votacion de al menos dos de los partidos politicos representados en cualquiera de las
Cémaras.

Es innegable que la conformacion del Poder Legislativo y la representacion plural que lo
ha caracterizado en los ultimos afios ha propiciado que el Presidente de la Republica deje
de ser el “Gran Legislador”. Esto significa un gran impulso en la busqueda de una
efectiva separacion y un equilibrio real entre Poderes, lo que en ultima instancia
significaria dotar de eficacia a uno de los principios esenciales plasmados en la
Constitucion de 1917.

Desde luego que esta nueva situacion no conlleva por si misma el ejercicio mas eficiente
de la funcion legislativa, es decir, la emision de mejores leyes. En este sentido, existe el
riesgo de que las transformaciones permanezcan solo a nivel cuantitativo y no
forzosamente en el plano cualitativo. Frecuentemente el objetivo de obtener el consenso
de los partidos representados en el Congreso —mds que de lograr una norma eficaz- se
convierte en la cuestion toral de una reforma legal. Resulta evidente que en la experiencia
reciente de un Congreso plural y sin mayorias, la negociacion politica monopoliza todos
los esfuerzos, pasando a segundo o tercer plano la calidad del texto.

Debido a que en México la mayor parte de las politicas publicas ingresan al debate en el
Congreso por la via del Presupuesto de Egresos, es conveniente la revision de este
aspecto del proceso politico para dimensionar hasta qué punto el gobierno dividido afecto
tanto la situacion de las finanzas como la instrumentacion de programas. Lo ocurrido en
los afios 2000-2005 muestra que se modificaron algunos de los patrones tradicionales de
aprobacion presupuestaria. Dos factores gravitaron para que los presupuestos fueran
aprobados y para que las finanzas se mantuvieran en orden. Por un lado, la férrea
disciplina de partido que los lideres de las fracciones que integran el Congreso
impusieron sobre los diputados, particularmente en el caso del PAN y en menor medida
con el PRD, y por otro, la colaboracion que el gobierno encontr6 en el PRI para sacar
adelante cada uno de los presupuestos que se aprobaron. Durante este periodo, tanto el
Presupuesto de Egresos como la Ley de Ingresos fueron modificados por los diputados.

También es claro que la mayor parte de los programas del gobierno no sufrieron una
alteracion significativa por parte de los diputados y senadores, y muchos de los cambios
tuvieron mas bien una racionalidad politico-partidista que de eficacia gubernamental. Con
todo, las finanzas publicas no sufrieron un descalabro por la ausencia de una mayoria
legislativa primero durante 1997-2000 en la Camara Baja y en 2000-2005 en ambas
Cémaras.

La pardlisis legislativa fue evitada por la disciplina en los partidos. Al encontrarse los
diputados sujetos a la voluntad de los lideres de los grupos parlamentarios, el gobierno
llevo adelante una estrategia de negociacion con pocos actores politicos que sujetara,
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desde afuera, los acuerdos en el Congreso y que evitara la indisciplina de los legisladores
al momento de la votacion.

Ademas imperd una actitud de moderacion del Ejecutivo que evito presionar al Congreso
con una sobrecarga de iniciativas de ley. La prudencia con que actu6 el presidente y que
al mismo tiempo revela la debilidad que tuvo en su accionar en materia legislativa, fueron
las 43 iniciativas presidenciales que Vicente Fox remiti6 a la LVIII Legislatura. Con ello,
el Ejecutivo prefiri6 evitar, en la medida de lo posible, la polarizacién de las posiciones
politicas que muy probablemente lo llevaria a un callejon sin salida y donde su gobierno
seria el mas perjudicado, como fue el embrollo legislativa producto del desafuero en 2005
del Jefe de Gobierno del DF y del fracaso de las llamadas reformas estructurales.

Hemos visto que formalmente México es una federacion en la que los tres ambitos de
gobierno (federal, estatal y municipal) poseen algin tipo de competencia, tanto en su
capacidad para recaudar ingresos como en sus decisiones de gasto. Sin embargo, en la
practica las competencias de estados y municipios han estado tradicionalmente muy
limitadas por la concentracién excesiva de atribuciones y funciones en el gobierno
federal. Este centralismo sobrevivio sin mayores problemas hasta la mitad de la década
de los ochenta, cuando la interrupcion de gobiernos de los tres niveles provenientes de
fuerzas politicas diversas se hizo evidente.

Estas transformaciones politicas sacaron a la luz publica debates que afios atrads no se
ventilaban de manera abierta, como es el caso de la fragil capacidad del Estado para
recaudar ingresos publicos, asi como las actuales discusiones entre Federacion y Estados
sobre la descentralizacion, la falta de responsabilidad fiscal y la precariedad de los
mecanismos de rendicion de cuentas con respecto al uso de los fondos publicos tanto del
gobierno central como de los gobiernos estatales.

En cuanto a los ingresos en el sistema fiscal mexicano el porcentaje con el cual
Federacion y Estados participan de la captacion de ingresos, es un claro ejemplo del
centralismo existente. Esta concentracion de funciones en el ambito federal de gobierno
proviene del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal. Con base en este sistema, el
gobierno federal recauda las bases impositivas mas amplias, como los impuesto sobre la
renta (ISR) y el IVA, ademas recibe los ingresos por energia (petrdleo y electricidad) y
comercio exterior, entre otras fuentes. Los gobiernos estatales, por su parte, tienen acceso
a bases impositivas mas reducidas, entre las que destaca el impuesto sobre nominas, asi
como sus participaciones en la recaudacion del impuesto especial sobre produccion y
servicios. Finalmente, desde 1984 los gobiernos municipales tienen potestad sobre el
impuesto predial que es, con mucho, su principal fuente de ingresos. Esta forma de
organizacion del sistema recaudatorio provoca que, en la practica, la capacidad
recaudatoria de los estados y municipios sea muy reducida.

Si bien, la intencioén originaria del Sistema de Coordinacion Fiscal era sentar las bases
para un federalismo cooperativo que permitiera resarcir las desigualdades regionales, el
resultado ha sido la agudizacion del centralismo tributario y el agravamiento de la
dependencia financiera de los Estados a la Federacion, como bien lo demuestra el hecho
de que la principal fuente de ingresos de los Estados y municipios no la constituyan los
impuestos sobre los que poseen potestad, sino las participaciones federales.
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Por el lado del gasto el funcionamiento del federalismo fiscal ha sido mucho menos
sistematico y muy discrecional debido a que, a diferencia de los ingresos, no habia una
definicion clara de funciones entre los ambitos de gobierno. Tradicionalmente los
gobiernos estatales han tenido una escasa autonomia en sus decisiones de gasto; esto ha
obedecido a que el componente mas importante del gasto publico estatal ha provenido de
los Convenios de Desarrollo Social (Cedes), en los que participan conjuntamente el
gobierno federal y los estatales. Este instrumento por lo general funciona con una
temporalidad anual y se caracteriza por no estar sujeto a un mecanismo transparente de
asignacion. En la practica, esto ha implicado que, con frecuencia, el gobierno federal
influya en demasia no sélo en el tipo de gasto, sino también en su asignacion entre
entidades federativas.

Como una estrategia para resolver esta situacion, el gobierno federal emprendié un
importante proceso de descentralizacion fiscal orientado primordialmente al gasto. Entre
los rubros que se descentralizaron destacan salud, agricultura, carreteras, el ejercicio de
programas de seguridad, asi como las dos terceras partes del ramo. Se continto con la
descentralizacion en materia de educacion, y se cred el ramo 33 para la distribucion de
recursos a estados y municipios en rubros como educacion, salud, infraestructura social y
fortalecimiento municipal. La creacion de este ramo es importante porque mediante este
canal, y bajo una formula preestablecida, se transfieren a estados y municipios los
recursos que antes ejercia el gobierno federal.

A pesar de que estos cambios han depurado la discrecionalidad de los procesos de
asignacion de gasto, la autonomia de los estados no se ha visto significativamente
mejorada, pues la mayor ejecucion del gasto por parte de las entidades federativas y
municipales es so6lo eso, una mayor ejecucion, ya que gran parte de los recursos
canalizados por el gobierno federal estdn etiquetados; es decir, son transferencias
condicionadas. En otras palabras, los gobiernos subnacionales no han visto un incremento
significativo en las transferencias libres que perciben, lo que afecta gravemente su
capacidad de decision. Las transferencias que realmente permiten incrementar la
flexibilidad en el gasto de los gobiernos estatales y municipales son aquéllas que se
otorgan en bloque; es decir, las que no estan etiquetadas; por ésta razon, al proceso que se
dio en México mas que llamarla descentralizaciéon cabria nombrarla desconcentracion
fiscal.

El actual sistema de coordinacion fiscal ha provocado la dependencia de los estados y
municipios a las participaciones federales, lo que desincentiva la busqueda de nuevas
fuentes impositivas y recursos adicionales propios que les permitan solventar sus
necesidades financieras. Las transferencias federales no so6lo agudizan la dependencia
financiera de los estados y municipios, sino también ejercen un impacto negativo en el
esfuerzo de estos gobiernos por mejorar la recoleccion de ingresos propios, modernizar su
administracion, asi como para aplicar nuevos gravamenes locales. Asi la dependencia
financiera de los gobiernos estatales y municipales al gobierno federal ha mermado sus
capacidades para atender las necesidades basicas de la poblacion, en especial, la
prestacion de servicios publicos. El monto de las transferencias federales aunado a la
débil capacidad recaudatoria de los gobiernos estatales y municipales provoca una
importante dependencia financiera. Esta situacion ocasiona a su vez que el estado o
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5.

municipio no generen por si mismos los recursos necesarios para afrontar la creciente
demanda de bienes y servicios publicos.

Es necesario reivindicar el hecho de que no hay mas alternativa para fortalecer y hacer
viable nuestro federalismo, que la negociacion entre los actores politicos y la
construccion de mayorias politicas y sociales para las reformas necesarias para
modernizar al pais y estrechar la enorme desigualdad social. Utilizar al maximo, pero
siempre dentro del marco constitucional, los instrumentos de los poderes ejecutivos y
legislativos nacional y locales, como mecanismos institucionales de participacion e
intervencion de la sociedad civil (determinada por la desconfianza en la forma de gestion
publica), para hacer avanzar en el cambio. Un hecho significativo es que hemos avanzado
de discutir el federalismo como un proceso en el cual los Unicos actores eran el gobierno
nacional y los estados, tal y como la teoria cléasica del federalismo lo planteaba, a uno en
el que incorporan las necesidades e intereses de las municipalidades; haciéndolo mas
complejo pero también mas integral.
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