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Durante la ultima década los mandatarios estatales han surgido
como figuras centrales en la vida politica mexicana, al tiempo que las
camaras legislativas han ganado dinamismo y autonomia. Este articu-
lo se propone abordar la relacion entre ambos, una tematica hasta
ahora no demasiado estudiada. El trabajo argumenta que si bien dife-
rentes cualidades del sistema politico mexicano hacen que la dinami-
ca legislativa contintie estando definida por légicas primordialmente
partidarias, a través de un involucramiento selectivo y utilizando es-
trategias tanto individuales como derivadas de la acciéon colectiva, los
gobernadores han dejado de ser espectadores pasivos de lo que acon-

tece en el Congreso.
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Opver the last decade, both state governors and federal and local le-
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ticipate in congressional debates.
Keywords: Federal Congress, state governors, budget, Conago.

* Candidato a doctor. Departamento de Ciencia Politica, Northwestern
University. Direcciéon: Scott Hall, 601 University Place, Evanston, Illinois,

60208, EEUU. Correo electrénico: j-olmeda@northwestern,edu

VOLUMEN 2 « NUMERO 3 « JUNIO DE 2009

103



JUANC. OLMEDA

Introduccién

El estudio de las dinamicas legislativas ha adquirido creciente rele-
vancia durante la tltima década en México como consecuencia directa
de la creciente importancia que el Congreso de la Unién ha ganado en
la vida politica nacional (Lujambio, 2000). La consolidaciéon de este
prominente rol ha sido el resultado de la creciente pluralidad que,
desde mediados de los noventa del siglo pasado, se ha constatado en
la composicion de ambas camaras.

Pocos estudios, sin embargo, han considerado la manera en que
las transformaciones observadas en otras dimensiones del entramado
institucional sobre el que se construye el orden estatal mexicano —en
particular el federalismo— y la creciente importancia politica de cier-
tos actores ligados a dicha institucionalidad —en especial los goberna-
dores— han impactado en el comportamiento del Congreso. Este vacio
resulta llamativo teniendo en cuenta la centralidad que estos topicos
han adquirido en los estudios de la dinamica parlamentaria en otros
paises federales de la region, como Argentina y Brasil, y que han resal-
tado la influencia que los gobernadores han adquirido en las ultimas
décadas en dichos casos en la vida legislativa nacional.

Este trabajo se propone entonces explorar de manera mas sis-
tematica y comparada de qué modo la revitalizacién del federalismo
mexicano ha impactado en la vida del Congreso de la Union. En una
primera seccion consideramos las transformaciones experimentadas
por el sistema politico mexicano durante las ultimas décadas para
concluir que, a diferencia de lo observado en otros paises federales
latinoamericanos, la légica partidaria es la que, por sobre los intereses
estatales, sigue organizando la actividad legislativa en México. En una
segunda seccion proponemos, sin embargo, que a pesar de la falta
de control por parte de los mandatarios estatales de las delegaciones
legislativas, han desarrollado diferentes estrategias para introducir,
a partir de un involucramiento selectivo, sus intereses en la agen-
da legislativa. Realizamos entonces un analisis del tipo de estrategias
desarrolladas por los gobernadores en su relacion con las camaras
proponiendo una division clara entre, por un lado, cursos de accion
primariamente individuales y, por el otro, estrategias de caracter co-
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lectivo y canalizadas a través del organismo que agrupa a los manda-
tarios estatales, la Conferencia Nacional de Gobernadores (Conago).
Consideramos luego los ambitos en que los gobernadores se involu-
cran de manera mas directa. Concluimos con una serie de reflexiones
motivadas por el analisis.

Apertura democratica, Congreso y federalismo
El nuevo rol de los gobernadores

Dos son las tendencias que comunmente se sefialan en el estudio de
la politica mexicana reciente como indicadores de la apertura expe-
rimentada por el sistema politico. Por un lado se destaca la crecien-
te pluralidad observada en las camaras del Congreso nacional desde
mediados de los ochenta; por el otro, el paralelo aumento de unida-
des politicas subnacionales (tanto municipios como gubernaturas) en
manos de miembros de la oposicion. En relacion con el primer punto,
la pérdida del control de los dos tercios de las curules de la Camara
de Diputados en 1988 por parte del partido oficial, nimero necesario
para la promocion de reformas constitucionales, asi como la caida del
numero de diputados del pri por debajo de la mayoria relativa como
resultado de las elecciones intermedias de 1997 son sefialados como
hitos de una tendencia irreversibles hacia la instalaciéon en el Con-
greso de la Union de un escenario en donde diversas fuerzas politicas
se encuentran representadas y tienen peso en las decisiones (Casar,
2001; Lujambio, 2000; Weldon, 2004). En relacion con el segundo
punto, si bien ya importantes municipios urbanos se encontraban
para entonces gobernados por la oposicién, el triunfo del candidato
panista en las elecciones para la gubernatura de Baja California en
1989 marco el inicio de una oleada de victorias electorales de los par-
tidos opositores y, por tanto, un creciente numero de gobernadores
no pertenecientes al pri (Flamand, 2008; Hernandez Rodriguez, 2008;
Ochoa-Reza, 2004). Por otro lado, y en forma paralela a este proceso,
diferentes politicas descentralizadoras transfirieron a los mandatarios
estatales crecientes potestades y recursos (Rodriguez, 1999). Diversas
reformas institucionales, como la creacion de ramos presupuestales
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especificos para canalizar parte importante de dichas transferencias,
redujeron a su vez la capacidad del Ejecutivo federal de manejar parte
de los recursos destinados a los estados y municipios de modo arbi-
trario. La conjunciéon de ambos aspectos determiné entonces que, a
lo largo de la transicion, los gobernadores ganaran mayor autonomia
respecto de las autoridades federales, autonomia que en la mayoria
de los casos usaron para dominar y fortalecer maquinarias politicas
locales, al tiempo que se convertian, a los ojos de los lideres politicos
nacionales, en aliados cada vez mas necesarios para conseguir triun-
fos electorales en un clima de creciente competencia.

Esta revitalizacion de las instituciones federales determiné que
los gobernadores emergieran como nuevos actores con un importante
peso en la discusiéon de la politica nacional y aspirantes naturales a
ser promovidos por sus partidos como candidatos a la contienda por
la presidencia (Cornelius et al., 1999; Diaz-Cayeros, 2004).

La paulatina pluralidad del Congreso mexicano y el aumento del
numero de ejecutivos subnacionales en manos de mandatarios que no
respondian directamente al presidente! determinaron que la transicion
politica mexicana permitiera observar procesos paralelos de fortaleci-
miento del rol del 6rgano legislativo y revitalizacion del federalismo, antes
incluso de que tuviera lugar la alternancia en la presidencia en el 2000.

Al igual que lo observado en México, la consolidacién de una demo-
cracia pluripartidista implico, también en el caso de Argentina y Bra-
sil, un fortalecimiento de las instituciones federales y la instalacion de
los gobernadores como figuras centrales en la vida politica nacional
(Eaton, 2005; Samuels y Abrucio, 2000; Wibbels, 2005). En ambos
casos, y tal como se esboza en numerosos estudios (Abrucio, 1998;
Ames, 2001; Jones y Hwang, 20035), este poderio de los mandatarios
subnacionales estuvo cimentado en la creciente influencia de los mis-
mos sobre la vida legislativa de los respectivos congresos nacionales,
una caracteristica que, como analizaremos mas adelante, se aleja de
lo observado para el caso mexicano.

! Durante la presidencia de Ernesto Zedillo, diferentes eventos politicos
dejaron en evidencia que incluso los gobernadores enrolados en el PRI comen-
zaron a mostrar signos de autonomia respecto a la autoridad presidencial
(Hernandez Rodriguez, 2008).

106 Revista Legislativa de Estudios Sociales y de Opinién Publica



FEDERALISMO REVITALIZADO

Diferentes cuestiones explican la consolidacion de esta tendencia.
En primer lugar, las propias particularidades institucionales del 6r-
gano legislativo en ambos paises ha permitido que los gobernadores
encuentren incentivos para ejercer presién en las camaras. Tal como
en la mayoria de los sistemas federales, en Argentina y Brasil los con-
gresos nacionales se organizaron sobre la base de un bicameralismo
incongruente y simétrico (Lijphart, 1999).

La primera de las cualidades hace referencia a que los criterios de
eleccion de los representantes en cada camara son constitutivamen-
te diferentes: mientras que para la camara baja cada unidad subna-
cional tiene asignada una cantidad de representantes relativos a su
poblacién; para el caso del Senado todas las unidades subnacionales
cuentan con la misma cantidad de representantes.? Simétrico porque
mas alla de que cada camara tiene prioridad para el tratamiento de
ciertos temas, no existen clausulas particulares que explicitamente
excluyan a una u otra del proceso de aprobaciéon parlamentaria de
ciertas cuestiones. En este entramado, el Senado aparece claramente
como el ambito de representaciéon de los intereses de los estados, y en
un ambito propicio para que los gobernadores operen con el objetivo
de bloquear las iniciativas con las que desacuerdan.

En segundo lugar, aunque diferentes, el sistema electoral lleva a
que, tanto en Brasil como en Argentina, los gobernadores se convier-
tan en actores centrales en los procesos de nominacion de candidatos
y en sustento para que éstos logren su eleccion, promoviendo la gene-
racion de lazos de lealtad por parte de los representantes® (De Luca et
al., 2002; Samuels, 2003).

2 En ambos paises esto ha consolidado importantes niveles de sobrerre-
presentacion de las unidades subnacionales periféricas en detrimento de los
estados o provincias mas poblados (Samuels y Mainwaring, 2004), lo que en
términos concretos ha dado lugar a esquemas de distribuciéon de recursos
federales que claramente benefician a los primeros. Esta situacion refuerza
los incentivos que los gobernadores de las subunidades mas atrasadas tienen
para formar coaliciones legislativas que bloqueen cualquier intento de refor-
mular estas logicas de representacion y reparto.

3 En el caso de Argentina, el sistema de elecciéon por representaciéon pro-
porcional con base en listas cerradas y bloqueadas determina que las proba-
bilidades de ganar una banca en el Congreso nacional dependa de la posiciéon
que el legislador ocupa en la lista (principio que aplica especialmente para la
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Esto se explica en gran medida por el hecho de que en ambos ca-
sos los distritos electorales para la eleccion de diputados y senadores
coinciden con los limites de los estados o provincias.

En tercer lugar, en ambos paises los partidos politicos se mues-
tran como organizaciones relativamente descentralizadas y en donde
los intereses locales asumen una presencia importante (Desposato,
2004; Leiras, 2007; Mainwaring, 1999). Ademas, tanto en Argentina
como en Brasil a los partidos con presencia nacional se suman par-
tidos provinciales o estatales, que a pesar de su extensién territorial
delimitada, tienen representacion en el Congreso nacional e incluso
controlan ciertas gubernaturas.

La combinacion de estas logicas lleva a que los gobernadores ejer-
zan su influencia en el ambito del Congreso nacional a través del con-
trol de las delegaciones legislativas de sus estados o provincias (Jones
et al.,, 2002; Samuels y Mainwaring, 2004), obligando a las autorida-
des federales a, o bien negociar previamente con los mandatarios esta-
tales en pos de generar las coaliciones parlamentarias que posibiliten
la aprobacion de su agenda de reformas, o bien desistir de proponer
transformaciones que afecten negativamente los intereses de los mis-
mos (Eaton, 2005; Samuels y Mainwaring, 2004).

¢Qué es lo que explica que a pesar del desarrollo de procesos si-
milares, el grado de influencia que los gobernadores mexicanos ejer-
cen sobre el Congreso de la Union no pueda ser comparable con lo
observado en los otros paises federales de la region? Los siguientes

eleccion de diputados, pero también tiene peso en la eleccién de senadores
luego de que la reforma constitucional de 1994 incorporara la figura de se-
nadores por minoria). La conformacion de las listas ha pasado a ser cada vez
mas una competencia casi exclusiva de los lideres locales (Jones y Hwang,
2004). En Brasil, el sistema de eleccion proporcional con base en listas
desbloqueadas ha tendido a generar incentivos para que los candidatos se
orienten localmente, prioricen cultivar el voto personal antes que apelar a las
identidades partidarias y deban recaudar fondos de manera individual para
ampliar sus oportunidades (Samuels, 2003). Esto lleva a que 1) los candida-
tos deban generar vinculos de lealtad con los gobernadores con el objetivo
de obtener recursos y apoyo, y 2) una vez elegidos, promover los intereses de
sus estados o regién con objeto de obtener crédito, con todo eso que pueda
ser usado para promover sus carreras tanto en el ambito federal como sub-
nacional (Ames, 2001).
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apartados estan dedicados a abordar e intentar responder esta inte-
rrogante.

Gobernadores fuertes y alta disciplina partidaria,
dos tendencias que van de la mano en México

Tal como proponemos, a pesar del fortalecimiento de las instituciones
federales y el nuevo rol de los gobernadores, la dinamica legislativa en
México sigue estando estructurada con base en las lineas de accién
propuestas por los liderazgos partidarios.

Por un lado, diversos analisis de las ultimas legislaturas muestran
que las votaciones denotan elevadisimos niveles de cohesion en los
bloques legislativos. En relacion particular con la Camara de Dipu-
tados y tomando el periodo 1997-2006, Weldon (2008) convincente-
mente deja en evidencia que los niveles de disciplina son igualmente
altos, sea que se trate de diputados elegidos bajo el principio de mayo-
ria relativa, teéricamente mas cercanos a los gobernadores, o aquellos
electos bajo las reglas de la proporcionalidad. Inclusive los diputa-
dos de mayoria pertenecientes al mismo partido que el gobernador de
sus estados —el tipo de legislador que en términos abstractos mayor
cercania tendria a los intereses particulares de los mandatarios sub-
nacionales— son los que presentan menores niveles de indisciplina
(Weldon, 2008).

Ademas, a pesar de que para el caso del pri se constata una dismi-
nucion en el nivel de cohesion en la LVIII Legislatura (2000-2003), la
primera luego de la derrota priista en las elecciones presidenciales y
de que los gobernadores ganaran importantes cuotas de poder dentro
del partido, esta disminucién no resulta extremadamente significativa
(Weldon, 2008).*

Por otro lado, pocos son los casos en los que se han comprobado
quiebres en los grupos parlamentarios y s6lo en contados ejemplos
puede verse la accion decidida de los gobernadores detras de dicho

4 Por el contrario, el PAN es el partido que muestra un aumento en la dis-
ciplina partidaria luego del 2000 (Weldon, 2008).
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resultado. El caso mas emblematico ha sido, quizas, el conflicto den-
tro del grupo parlamentario del pri en torno a la votacion de ciertos
aspectos de la reforma fiscal impulsada por el Ejecutivo federal du-
rante los primeros afnos del gobierno de Fox. Las disputas se hicieron
manifiestas cuando en la votacion decisiva en la Camara de Diputados
en diciembre de 2003, 151 diputados priistas se proclamaron en con-
tra del proyecto, desobedeciendo las indicaciones de su coordinadora
parlamentaria (Langston, 2005).

En dicho caso, el posicionamiento publico de los gobernadores
priistas en contra del alza propuesta a las alicuotas del va, se daba
asimismo en el marco de una medicion del pulso al interior del parti-
do que denotaba el descontento de ciertos sectores con la negociacion
que la coordinacién priista en la Camara de Diputados habia llevado
adelante con las autoridades federales.

El involucramiento activo de los gobernadores para evitar que el
grupo parlamentario del pri apoyara el proyecto oficial apuntaba mas
bien a saldar conflictos intrapartidarios, esfuerzos que a fin de cuentas
derivaron en la remocién de Elba Esther Gordillo de la coordinacién
de la bancada partidaria en la camara baja (Weldon, 2008). Langston
(2005) considera el mencionado caso como un ejemplo para sostener
la hipotesis de que los gobernadores (en particular los del pri) delegan
en los coordinadores parlamentarios el control sobre sus legisladores,
asumiendo que éstos son los Unicos que pueden resolver los proble-
mas de acciéon colectiva asociados al manejo de los grupos legislati-
vos y el escaso impacto que los “legisladores leales” pueden tener en
cuerpos deliberativos tan numerosos (Langston, 2005). Siguiendo con
dicha légica, es sélo en aquellos casos en los que dicha delegacion se
utiliza de un modo que contraria sus intereses, cuando los manda-
tarios estatales adoptan una postura mas activa y que apunta sobre
todo a hacer visible la disconformidad con el accionar de los lideres
parlamentarios.

Si ésta puede haber sido una dinamica presente en los afos que
siguieron a la alternancia presidencial, el fortalecimiento de las ins-
tancias centrales del partido en afios mas recientes y su impacto en
la vida legislativa parece poner en duda la capacidad actual de los
mandatarios estatales priistas de generar acciones que les permitan
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“retomar” el control sobre los legisladores. Un claro indicador del cam-
bio de logica parece estar dado por el hecho de que durante la actual
legislatura el Congreso aprob6 medidas que no gozaban del favor de
los mandatarios estatales y sobre las que, inclusive, muchos de ellos
se habian manifestado en contra.

El tratamiento y aprobaciéon de las reformas al Codigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) en 2007 resulta
sumamente paradigmatico. Claramente una de las intenciones cen-
trales de dicha reforma fue quitarles a los gobernadores en ejercicio
(especialmente a destacados priistas como el gobernador del estado
de México, Enrique Pena Nieto) la posibilidad de utilizar la visibilidad
politica y el acceso a recursos asociados al cargo para promocionar
sus gestiones como plataforma para, desde alli, instalarse como po-
tenciales precandidatos a la presidencia. Interesante resulta notar que
la iniciativa y las lineas generales de la reforma fueron primeramente
establecidas en el Senado, instancia que en la estructura de un go-
bierno federal aparece teéricamente como el espacio en donde mayor
eco adquieren las voces de los estados. Numerosas cronicas periodis-
ticas dieron entonces cuenta del activo accionar de los gobernadores,
en especial de los priistas, en pos de lograr la eliminacion de aquellos
puntos del proyecto que mas negativamente afectaban sus intereses.

Ante el limitado efecto de sus reclamos, muchos inclusive procla-
maron que utilizarian su influencia sobre las legislaturas estatales
para que éstas rechazaran las reformas constitucionales propuestas.®
El abierto accionar de los coordinadores parlamentarios de las dife-
rentes bancadas, y en particular del pri, permitio, sin embargo, que
tanto en el Senado como en la Camara de Diputados el proyecto fuese

5> Mas alla de las amenazas esbozadas por los gobernadores con ante-
rioridad al tratamiento de dicho proyecto, todas las legislaturas estatales,
excepto la del estado de Coahuila, ratificaron finalmente la reforma. La opo-
sicién inicialmente esbozada por ciertos gobernadores priistas, entre los que
se puede mencionar a Humberto Moreira de Coahuila y Enrique Pefia Nieto
del Estado de México como los mas prominentes, derivo inclusive en recri-
minaciones publicas entre éstos y los coordinadores parlamentarios de las
diferentes bancadas, en las que los ultimos llamaban a los gobernadores a
evitar utilizar su poder sobre las legislaturas locales para bloquear el proyec-
to ya aprobado (El Universal, 17 de septiembre de 2007; La Jornada, 18 de
septiembre de 2007).
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apoyado por los tres partidos mas importantes, aprobado por abruma-
doras mayorias y sosteniendo las clausulas que claramente se dirigian
a limitar el poder de los gobernadores.

Federalismo revitalizado y nuevo rol del Congreso
Algunas particularidades del caso mexicano

Diferentes elementos explican por qué en México a pesar de que la
creciente pluralidad politica observada en el Congreso resulto paralela
a la revitalizacion de las estructuras federales y a una creciente impor-
tancia de los mandatarios locales la influencia de los gobernadores en
la vida legislativa no resulta comparable a lo observado en otros paises
federales de la region.

En primer lugar, la estructura institucional del Congreso mexi-
cano difiere de la observada en los otros paises. Diferentes transfor-
maciones acontecidas en el Congreso durante el siglo xix y ratificadas
por la Constitucion de 1917, han limitado las atribuciones del Senado
en ciertas tematicas, y en particular en una que resulta de interés
prioritario para los gobernadores: el tratamiento y aprobacion del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion. Tal como establece el texto
constitucional, y a diferencia de lo que acontece en los demas paises
federales latinoamericanos, ésta resulta una facultad exclusiva de la
Camara de Diputados. El Senado, en contrapartida, conserva como
potestad exclusiva la de declarar la “desaparicién de poderes” en las
entidades federativas, mecanismo que determina como consecuencia
directa la remocion de las autoridades locales. De este modo, y a di-
ferencia de sus pares latinoamericanos, el Congreso mexicano se ha
estructurado historicamente con base en un bicameralismo incon-
gruente y asimétrico (Diaz-Cayeros, 2005a).

Al mismo tiempo, si bien las reformas institucionales que afectaron
de manera directa la eleccion de los miembros de ambas camaras du-
rante las ultimas décadas sirvieron para promover una creciente plu-
ralidad, trastocaron de manera directa, sin embargo, el principio de
la incongruencia. En el caso de la Camara de Diputados, la introduc-
cion del mecanismo de eleccién por representacion proporcional que,
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a partir de la reforma electoral de 1977, se propuso como reemplazo
al sistema de eleccion de “diputados por partido”, permitioé a la oposi-
cién contar con un creciente numero de representantes (Ochoa-Reza,
2004). Similar efecto tuvo la introduccion de las figuras de senador por
primera minoria en 1993 y luego la incorporacion de senadores elegi-
dos a partir de la representacion proporcional, en 1996, reforma esta
ultima que quebr6 la logica tradicional de conformacion del Senado.®
Uno de los efectos directos de las mencionadas reformas, ademas, es
que introdujeron nuevos criterios de territorialidad en la eleccion de
los representantes. Asi, por ejemplo, la eleccién de los 200 diputados
por representacion proporcional se organiza con base en cinco distritos
electorales establecidos conforme a criterios regionales, y que rebasan
los limites de un estado en particular. En el caso del Senado, érgano
que en los paises federales se postula como el ambito por excelencia de
representacion territorial, la incorporacion de los 32 senadores por lista
Unica con base en un Unico distrito electoral de alcance nacional tras-
toco el principio de igual nimero de representantes por estado. A partir
de estas reformulaciones se ha consolidado, para el caso de México, un
bicameralismo cada vez mas congruente, pero sostenidamente asimé-
trico (Diaz-Cayeros, 2005b), entramado que imposibilita la conforma-
cion de coaliciones de veto en términos primariamente regionales y, por
tanto, facilita que las logicas partidarias contintien primando por sobre
los intereses subnacionales (Diaz-Cayeros, 2005a).

Un segundo punto tiene que ver con el limitado rol que los gober-
nadores mexicanos aun asumen en la nominaciéon de candidatos al
Congreso de la Union. Si por un lado la mayor competencia electoral
y el creciente poder econéomico de los gobernadores ha reforzado el
peso que éstos tienen en dichos procesos de seleccion, las particula-
ridades de las instituciones electorales que estructuran la eleccion de
diputados y senadores permitieron que las instancias centrales de los
partidos conservaran importantes cuotas de poder en la conformacion
de las listas partidarias. Debe reconocerse que en los ultimos anos los
gobernadores juegan un rol cada vez mas importante en la seleccion

% Tal como los datos historicos permiten constatar, fue gracias a estas
transformaciones que los partidos de oposicién lograron un aumento paulati-
no de sus delegaciones legislativas (Ochoa-Reza, 2004).
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de candidatos a diputados por mayoria. Tanto el aumento en el poder
politico de los gobernadores como la creciente competencia electoral,
parece haber impuesto a las instancias de conduccion nacionales la
necesidad de promover para dichos distritos de mayoria a candidatos
con experiencia local y relaciones preestablecidas con sus comunida-
des y, en el caso de estados gobernados por el partido, con vinculos
de lealtad con los gobernadores en ejercicio que permitieran contar a
los postulantes con el apoyo explicito de las maquinarias electorales
locales. Tal como muestran algunos trabajos, los candidatos a dichos
puestos suelen ser cada vez mas figuras politicas locales, inclusive
con experiencia en las instancias legislativas o ejecutivas municipales
o estatales (Langston y Aparicio, 2008).” Las particularidades del ca-
lendario electoral que, sin embargo, establece la eleccién escalonada
de gobernadores al tiempo que hace coincidir la eleccion de la totali-
dad del Senado y Camara de Diputados con la eleccion presidencial,
determina que la capacidad de intervencion de los mandatarios esta-
tales en ejercicio en la conformacion de las listas se vea circunscrita
s6lo a momentos puntuales.

Asimismo, la combinaciéon de los diferentes sistemas de eleccion
ha limitado el avance de los gobernadores. Asi, las negociaciones in-
trapartidarias dejan la conformacion de las listas de candidatos por
representacion proporcional, tanto para el Senado como para la Ca-
mara de Diputados, casi exclusivamente en manos de las autoridades
partidarias nacionales (Langston 2006, 2008). Las primeras posicio-
nes en dichas listas son prioritariamente ocupadas por postulantes
leales a los 6rganos centrales del partido, y con la intencion firmemen-
te establecida de convertirse en los coordinadores de sus bancadas, u
ocupar oficinas importantes en las camaras, luego de tomar posesion
de sus curules (Nacif, 2002).

En tercer lugar, los partidos mexicanos poseen caracteristicas dife-
rentes a las observadas en sus pares brasilefios y argentinos. A pesar

7 Tal como proponen diferentes trabajos de Langston (2006, 2008), estas
redefiniciones en los patrones de reclutamiento y seleccion de candidatos han
resultado mas evidentes en el pri, partido en el que histéricamente el cen tuvo
primacia en dicho proceso, siguiendo cuotas prefijadas para permitir la repre-
sentacion de los diferentes sectores corporativos internos.
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de ciertos cambios internos que han dado mayor participacion a los go-
bernadores en las instancias de decision partidaria, proceso observado
particularmente en el pri (Hernandez Rodriguez, 2008), los partidos
mexicanos contintian siendo, en comparacion, altamente centralizados
(Nacif, 2002) y orientados a tematicas nacionales antes que regionales
(Ochoa-Reza, 2004), cualidades que permean el tipo de relaciones que
se tejen dentro el sistema politico mexicano entre los diferentes actores
institucionales. Los votantes mexicanos aun demuestran una soélida
identificacion con los sellos partidarios antes que con liderazgos per-
sonalistas (Nacif, 2002), y las particularidades de las leyes electorales
han frenado el crecimiento de fuerzas politicas regionales.

Como obviamente no puede dejar de mencionarse, la prescripcion
constitucional que impide la reelecciéon inmediata en la totalidad de
los cargos de eleccion popular® tiene una centralidad innegable en la
definicion de los incentivos que guian la conducta de estos diferentes
actores y en la explicacion de por qué los partidos contintian concen-
trando una cuota sustantiva de poder en la vida politica mexicana
(Nacif, 2002). Esta prohibicion genera las condiciones para que las
carreras de los politicos mexicanos (tanto de quienes eventualmente
ocupan curules en el Congreso de la Unién como de quien circunstan-
cialmente se encuentra al frente de una gubernatura) estén, mas que
en otros paises, atadas a las decisiones y favores del partido.®

Por ultimo, y en directa relacién con los puntos tratados anterior-
mente, en el ambito legislativo el poder de los partidos se ve reforzado

8 Si bien para el caso de los cargos legislativos de eleccion popular la
prohibicién sélo aplica para periodos sucesivos en el mismo puesto, el por-
centaje de quienes habiendo cumplido un mandato en alguna de las camaras
vuelven a ser elegidos luego de cumplir los requisitos establecidos constitu-
cionalmente, resulta bastante bajo. Tal como dejan en evidencia Langston y
Aparicio (2008), del total de diputados que ejercieron funciones en el periodo
1997-2006 s6lo un 16% habia ejercido previamente ese mismo rol, y s6lo un
4% se habia desempefiado en el Senado. Similares porcentajes son reportados
por Nacif (2002) para el periodo 1982-1991. Para el caso de los senadores,
sin embargo, el porcentaje de aquellos con experiencia previa como diputados
federales resulta bastante mas alto (Nacif, 2002).

° Tal como sefiala Weldon (2002), la intencién de limitar el poder de los
lideres locales y sus maquinas, politicas fue una de las motivaciones centra-
les para la promocion de la clausula antirreeleccionista durante el Maximato
(1928-1934).
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por ciertos mecanismos institucionales ligados al funcionamiento de
las camaras, que limitan la presion que puede ser ejercida de manera
directa por los gobernadores sobre los legisladores. Por un lado, el pro-
minente rol que las juntas de Coordinacion Politica, integradas por los
coordinadores de los grupos parlamentarios, desempefian tanto en la
conformacién de la agenda de ambas camaras como en la negociacion
de ciertos acuerdos luego ratificados en el pleno, dota de importante
poder a los lideres partidarios, obligando a los gobernadores a nego-
ciar con ellos.!°

Las facultades de la Junta de Coordinacion Politica respecto de la
conformaciéon de las comisiones y la potencial remocion de sus miem-
bros, parecen importantes herramientas utilizadas por los coordinadores
para castigar o recompensar a los legisladores de los grupos parlamen-
tarios a los que lideran (Caballero Sosa y Davila Estefan, 2005).!! Por
otro lado, las limitadas facultades con las que cuenta el Senado mexi-
cano, en particular en lo referido al tratamiento del presupuesto de
egresos, reduce los incentivos de los gobernadores para actuar en el que
seria el ambito natural de expresion de los intereses de los estados.

Si bien lo hasta aqui expuesto deja en claro que los gobernadores
mexicanos no ejercen un control efectivo sobre las delegaciones le-
gislativas, esto no supone, sin embargo, que sean so6lo espectadores
de lo que ocurre en el Congreso y acepten pasivamente las decisiones

10 La creacion de juntas de Coordinacion Politica en ambas camaras a
partir de la reforma de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos en 1999 result6 una consecuencia inevitable de la creciente
pluralidad politica observada para ese entonces, principalmente en la Camara
de Diputados. Dicho cuerpo reemplazé a la Gran Comisién, 6rgano que du-
rante los afios de hegemonia priista habia gobernado la vida parlamentaria
y en la que s6lo podian tomar parte legisladores del partido con mayoria ab-
soluta (Weldon, 2002), una realidad que en la Camara de Diputados dejé de
ser observada desde 1997. Nacif (2002) provee un detallado recuento de los
cambios introducidos en relacién con los 6érganos de gobierno de las camaras
vis-a-vis su creciente pluralizacion.

11 El proceso de remocion de los diputados “leales” a Elba Esther Gordillo
de sus puestos en las comisiones que siguié al reemplazo de la lider magiste-
rial como coordinadora del bloque priista en marzo de 2004, resulta un claro
ejemplo de como este tipo de facultades pueden servir para castigar a los legis-
ladores que no se ajustan a las lineas directrices emanadas desde las cuipulas
partidarias (Weldon, 2008).
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que eventualmente puedan afectar los intereses de las entidades fe-
derativas e impactar negativamente en sus carreras politicas. En la
siguiente seccion destacamos que la relacion de los gobernadores con
el Legislativo federal se construye, por un lado, a partir de la puesta
en marcha de dos tipos fundamentales de estrategias, al tiempo de un
involucramiento selectivo en la vida legislativa.

Gobernadores y accionar en el legislativo:
el como y el cuando

Tal como ya propusimos en secciones anteriores, la relacion de los
gobernadores con el Congreso esta permeada por particularidades del
bicameralismo mexicano, al tiempo que por la restringida capacidad
de los mandatarios estatales de ejercer control sobre las delegaciones
de diputados y senadores de sus estados.

De estas condiciones se derivan dos premisas que permiten orde-
nar el analisis de la accion de los gobernadores en su relacion con el
Congreso.

En primer lugar, los mandatarios estatales se involucran en la vida
legislativa a partir de intervenciones selectivas, accionando mas acti-
vamente sblo en relacion con aquellas tematicas que afectan directa-
mente sus intereses y siendo las cuestiones presupuestarias y fiscales
las mas destacadas en este sentido. Dada la particular division de
potestades establecidas constitucionalmente, la acciéon de los gober-
nadores se orienta entonces mas recurrentemente hacia la Camara de
Diputados. Sin embargo, los casos en los que en el Senado se ha pro-
puesto el tratamiento de solicitudes de desaparicion de poderes, tam-
bién ha dado lugar a un involucramiento activo de los gobernadores.

En segundo lugar, las mismas limitaciones determinan el tipo de
estrategias que los mandatarios ponen en practica para hacer avanzar
sus intereses en el Congreso. Los gobernadores motorizan sus accio-
nes adoptando, por un lado, lo que podriamos definir como estrategias
individuales, orientadas fundamentalmente a obtener beneficios par-
ticulares y, por el otro, estrategias de accion colectiva que los involu-
cran, en tanto grupo, y apuntan a generar beneficios comunes.
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En las siguientes secciones abordamos estas dos cuestiones cen-
trandonos primero en esta ultima para luego abordar la primera.

Los gobernadores y sus estrategias de accién

Como ya hemos dejado en claro en secciones anteriores, la relacion
de los gobernadores con el Legislativo federal no aparece en México
dado por la capacidad de influencia que éstos puedan ejercer en las
delegaciones de sus estados y en la mayoria de las votaciones; los le-
gisladores se ajustan a las directrices emanadas de los coordinadores
de los grupos parlamentarios. Las estrategias de “relacionamiento” de
los gobernadores deben, por tanto, sortear dichas limitaciones y cons-
truirse con base en dos patrones bien definidos. Por un lado, los go-
bernadores deben actuar individualmente con el objetivo de conseguir
beneficios particulares para los estados. Por el otro, desde la creacion
de la Conago, pueden presionar, y presionan, en conjunto con el obje-
tivo de lograr beneficios colectivos.

En relacion con el primero de los puntos, diferentes lineas de ac-
cion son las que permiten materializar dicha estrategia. Por un lado,
los gobernadores apuntan de manera individual a presentar sus pre-
ocupaciones y necesidades a los coordinadores parlamentarios de sus
partidos con el objetivo de que éstos las consideren al momento de ne-
gociar con los lideres de los demas grupos parlamentarios. Este accio-
nar adquiere mayor relevancia al momento de la negociacion anual del
presupuesto, en particular para los gobernadores de la oposicion que
no tienen llegada directa al presidente o a la Secretaria de Hacienda,
y durante el proceso de nombramiento de los miembros y autoridades
de las comisiones al inicio de cada legislatura, momento durante el
cual los mandatarios intentan que legisladores de confianza ocupen
algunos puestos clave. Por otro lado, los gobernadores utilizan a cier-
tos legisladores leales para impulsar sus demandas, tanto durante la
discusion de los proyectos en las comisiones, como durante el trata-
miento en el pleno. Esto resulta particularmente evidente durante la
revision del proyecto de presupuesto de egresos por parte de la Co-
mision de Presupuesto y Cuenta Publica de la Camara de Diputados.
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Para los gobernadores, contar con “agentes” que tengan voz y voto en
esta u otras comisiones relevantes resulta vital, ya que dichos repre-
sentantes son los que en muchos casos controlan la redaccion de los
aspectos menos explicitos de la legislacion. Por ultimo, las legislaturas
de las entidades federativas se han convertido de modo mas recurren-
te en fuentes de remisiéon de proyectos a las camaras. Tal como se
desprende de Flamand (2008), el nimero de iniciativas presentadas
desde los estados ha crecido de manera constante, tanto en términos
absolutos como en porcentaje del total de proyectos remitidos a am-
bas camaras, desde 1997.'2 Teniendo en cuenta la influencia decisiva
que los gobernadores ejercen sobre los congresos locales (Hernandez
Rodriguez, 2008) es posible suponer que dichos proyectos reflejan de
modo directo los intereses de los mandatarios.

Como propusimos, estas acciones apuntan a promover intereses
particulares y en muchos casos no resultan facilmente observables a
simple vista, por lo que su nivel de efectividad es dificil de establecer.

Por el contrario, las estrategias colectivas parecen haber generado
beneficios mas evidentes. La Conago, formalmente creada en julio de
2002, ha sido el vehiculo que de manera mas clara ha motorizado ante
las camaras las demandas de los gobernadores como grupo. El surgi-
miento de la Conago, organizacién que no tiene paralelo en los otros
paises federales latinoamericanos,'® no puede ser entendido al margen
del proceso de alternancia en la presidencia y la consolidaciéon de un
escenario de gobierno dividido tanto en términos horizontales (rela-
cién Ejecutivo-Legislativo) como verticales (relacion Ejecutivo federal-
ejecutivos estatales).!* La centralidad que dicha instituciéon adquiri6

12 La cantidad de iniciativas presentadas por los congresos locales muestra
la siguiente evolucion: en la LVII Legislatura (1997-2000) 35, LVIII Legislatura
(2000-2003) 97, LIX Legislatura (2003-2006) 129, LX Legislatura (2006-2009)
93 (s6lo computa hasta abril de 2009). Secretaria de Gobernacién, Sistema de
Informacion Legislativa, http://sil.gobernacion.gob.mx/.

13 En algun otro trabajo propusimos que la limitada influencia que, en tér-
minos comparados, los gobernadores mexicanos tienen sobre los legisladores,
pueda servir como una de las razones para entender el surgimiento de dicha
asociacion (Flamand y Olmeda, 2008).

14 Para una vision mas detallada del surgimiento de la Conago y sus an-
tecedentes, ver entre otros, Flamand (2008), Diaz-Cayeros (2005), Pacheco
Pedraza (2008), Hernandez Rodriguez (2008).
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durante la primera parte del sexenio de Vicente Fox resulté inevitable
consecuencia de los problemas fiscales a los que se vio enfrentado el
gobierno federal y sus intenciones de reducir consecuentemente las
transferencias presupuestarias distribuidas hacia los estados, lo cual
instal6 una relacion primeramente conflictiva entre las autoridades de
ambos niveles.

La decision de la Conago de canalizar parte de sus demandas a tra-
vés del Congreso de la Union se vio propiciada por las malas relaciones
existentes durante la mayor parte del sexenio entre dicha institucion
y el presidente de la Republica,’® lo que convirtié a legisladores y go-
bernadores en aliados coyunturales (Hernandez Rodriguez, 2008). En
este marco, la accion de la Conago se orient6 principalmente a obtener
beneficios colectivos para las entidades federativas, a expensas del
gobierno federal.

La discusion anual de los proyectos de presupuesto de egresos se
convirtié en el momento de mayor acercamiento entre los gobernado-
res y los diputados, unidos por la intenciéon de modificar los preceptos
establecidos en la iniciativa oficial. Tal como se detallara mas ade-
lante, los logros alcanzados en relacién con dichas tematicas a partir
de esta estrategia colectiva resultaron indiscutiblemente mayores que
aquellos que los gobernadores pudiesen haber obtenido actuando de
manera individual. La decision de los mandatarios estatales panistas
de unirse a la Conferencia hacia finales de 2002,!¢ contrariando los

15 Numerosos son los ejemplos que dejan en evidencia la mala relacion
existente entre Fox y el Congreso durante su presidencia. Las dificultades del
Ejecutivo federal para establecer acuerdos con las camaras se tradujeron en la
imposibilidad de materializar importantes iniciativas de reforma impulsadas
por el presidente (el fracaso de la reforma fiscal resulté el mas claro y rotundo
ejemplo). En varias instancias Fox intenté recurrir a la legitimidad generada
por su eleccion como presidente como contracara de una institucion legislati-
va a la que, publicamente asociaba al “viejo régimen”. El Congreso, por su par-
te, desafié en varias instancias la autoridad presidencial de maneras nunca
antes vistas, por ejemplo negando en abril de 2002 el permiso del Legislativo
que el presidente necesita para ausentarse del pais, o votando en 2004 un
Presupuesto de Egresos que no se ajustaba a las pretensiones del presidente
y que derivo en que el presidente promoviera una controversia constitucional
para vetarlo (Hernandez Rodriguez, 2008).

16 La Conago fue originalmente conformada por 22 gobernadores de la opo-
sicién (17 del pri, 3 del prp y 2 elegidos con base en alianzas). Las presiones
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deseos del propio presidente, ponen en evidencia los claros beneficios
percibidos por los gobernadores de dicho tipo de estrategia.

Durante los tltimos anos el peso de la Conago ha sido menor y su
relacion con el Congreso mas distante, en parte por cuestiones inter-
nas de la organizacion, pero también como resultado de la decision del
presidente Calderon de, por un lado, establecer un control mas férreo
sobre los legisladores oficialistas y, por el otro, de reconstruir canales
de negociacion con la oposicion, en especial con el pri, pero también
con ciertos sectores del prp.

Los gobernadores y su intervencion selectiva.

Sin lugar a dudas, la discusion acerca de como se reparten los recursos
publicos ha crecido desde mediados de los anos noventa del siglo pa-
sado, como consecuencia directa de la profundizacién de la pluralidad
politica observada tanto a nivel del Congreso como de los gobiernos
estatales y municipales (Hernandez Rodriguez, 2006). Si la eleccién
de los primeros gobernadores de oposicién estableci6 este debate en
la agenda politica, totalmente ausente durante los anos de hegemonia
priista, la pérdida de la mayoria parlamentaria por parte del pri en
1997 convirti6 desde entonces al Congreso de la Unién en una caja
de resonancia para la expresion de los reclamos de los mandatarios
estatales. Dada la preeminencia que las cuestiones presupuestarias
ocupan en la agenda de los gobernadores, la Camara de Diputados,
organo con facultades exclusivas para el tratamiento del presupuesto,
ha sido el foco central de sus presiones de manera mas recurrente.

Diferentes estudios acerca tanto de las tendencias generales (Ca-
sar, 2001; Hernandez Rodriguez, 2006; Sour et al.,, 2003; Weldon,
2002) como de episodios puntuales de negociacion (Caballero Sosa
y Davila Estefan, 2007; Cepeda et al., 2004) destacan el rol cada vez
mas activo que el Congreso ha adquirido en la discusion presupuesta-
ria a partir de la instalacion de una logica de gobierno dividido.

ejercidas desde la Secretaria de Gobernacion para que los mandatarios panis-
tas no asistieran al encuentro inaugural resultaron inicialmente exitosas.

VOLUMEN 2 « NUMERO 3 + JUNIO DE 2009 121



JUANC. OLMEDA

A diferencia de lo que resultaba norma durante la etapa de hege-
monia priista, afios en los que el proyecto del Ejecutivo era aprobado
en tiempo y forma y casi sin modificaciones (Weldon, 2002), desde la
segunda mitad del mandato de Zedillo el tratamiento del Presupuesto
de Egresos ha resultado una tarea ardua para el gobierno de turno,
y las negociaciones entre la Comisién de Presupuesto y Cuenta Pu-
blica de la Camara de Diputados, los coordinadores parlamentarios
nucleados en la Junta de Coordinacion Politica y los funcionarios de
la Secretaria de Hacienda del gobierno federal durante dicho proceso,
se han impuesto como norma (Casar, 2001; Sour et al., 2003).

En relacion con esta cuestion de los recursos, y combinando es-
trategias individuales y colectivas, los gobernadores parecen haber
perseguido una serie definida de objetivos: 1) lograr el aumento en las
transferencias que anualmente el gobierno federal remite a las enti-
dades federativas en el marco de lo establecido por la Ley de Coordi-
naciéon Fiscal,!” 2) incorporar al presupuesto anual nuevos ramos a
través de los cuales se puedan canalizar fondos federales dirigidos a
los gobiernos estatales, y 3) generar mecanismos para limitar el nivel
de discrecionalidad que el gobierno federal posee sobre el manejo de
ciertos recursos publicos, en particular los derivados de los exceden-
tes petroleros.

En relacion con el primer punto, si bien la capacidad de los legisla-
dores de reformular el proyecto enviado a la Camara de Diputados por

17 Dos son los mecanismos a través de los cuales se da la mayor porcion
de transferencia de recursos federales a las entidades federativas: las parti-
cipaciones y las aportaciones. Las primeras corresponden a los recursos que
a cada entidad federativa le corresponden de la masa de impuestos federales
participables recaudados por el gobierno federal. Para establecer el porcentaje
de los mismos que le corresponden a cada estado se utiliza una serie de coe-
ficientes que remiten a criterios de poblacion, eficiencia tributaria y recursos
propios. Es importante destacar que dichos recursos son de libre disponibili-
dad de las entidades federativas. Las aportaciones refieren a recursos que el
gobierno federal transfiere a los estados o municipios para financiar porciones
especificas del gasto, en particular relacionadas con las areas sociales. Si bien
para el establecimiento de los porcentajes que corresponden a cada estado
también se utilizan diversos coeficientes, a diferencia de lo establecido para
las participaciones, las aportaciones se transfieren de modo etiquetado, es de-
cir, el destino que deben tener dichos recursos se encuentra ya determinado
de antemano por el gobierno federal (Hernandez Rodriguez, 2006).
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el Poder Ejecutivo es limitada, el porcentaje de los montos reasignados
por la Comision de Presupuesto y Cuenta Publica respecto del presu-
puesto total ha tendido a crecer a lo largo de los anos.

Dentro de dichas reasignaciones no resulta casual que sean las
referidas al ramo 33 (item presupuestal a través del cual se canalizan
transferencias a las entidades federativas para financiar diferentes as-
pectos del gasto social) las que han demostrado mayores niveles de in-
cremento. Durante el periodo 1997-2003, los ramos que corresponden
a las aportaciones y participaciones fueron los mas sistematicamente
favorecidos en las reasignaciones efectuadas en la Camara al proyecto
de presupuesto remitido por el Ejecutivo federal (Sour et al., 2003).1®
El analisis de procesos de negociacién puntual revela ademas que la
mayoria de las iniciativas remitidas por los diputados a la Comisién de
Presupuesto y Cuenta Publica durante la etapa de revision del proyec-
to tiene que ver con pedidos de incremento de los fondos asignados a
las entidades federativas, lo que revelaria a dichos legisladores como
“agentes” de los gobernadores (Caballero Sosa y Davila Estefan, 2007).
A partir de la sancién de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria en 2006, que entre otras cuestiones establecié reglas pre-
cisas para organizar el tratamiento parlamentario del presupuesto, los
gobernadores lograron generar un espacio mas formal de relaciona-
miento de los gobernadores con la Comisién de Presupuesto. A partir
de entonces los mandatarios estatales pueden solicitar comparecer en
audiencia publica ante la comision durante el proceso de tratamiento
del proyecto del ejecutivo, solicitando la incorporaciéon de sus deman-
das en el dictamen remitido al pleno.

En relacion con el segundo punto, la institucionalizacién del Pro-
grama de Apoyo y Fortalecimiento a Entidades Federativas (pArFep) den-
tro del presupuesto resulta uno de los logros mas importantes de la
accion de los gobernadores (Flamand, 2008; Pacheco Pedraza, 2008).
Dicho éxito no hubiese sido posible sin la interaccion de los goberna-

18 Cabe destacar que, en particular durante la primera mitad del sexenio
de Vicente Fox, dichas reasignaciones se dieron en un contexto de crisis fis-
cal del estado federal que se tradujo en diversos intentos de las autoridades
nacionales de promover reducciones y recortes a los fondos distribuidos a los
estados (Hernandez Rodriguez, 2008).
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dores (nucleados en la Conago), por un lado, y los diputados federales,
especialmente los del pri, por otro.

El rareP fue originalmente creado durante los tltimos anos del sexe-
nio de Zedillo como mecanismo para asignar fondos a los estados con el
objetivo de que los mismos pudieran financiar obras de infraestructura
en sus territorios (Pacheco Pedraza, 2008). Su inclusion dentro del pro-
yecto de presupuesto, sin embargo, quedo6 desde un inicio supeditada a
la voluntad del Ejecutivo federal (Hernandez Rodriguez, 2008).

Haciendo uso de estas facultades fue que, con el objetivo de hacer
frente a la profundizacién de la crisis fiscal, el gobierno de Fox decidie-
ra eliminar dicho componente del proyecto de Presupuesto de Egresos
para el ano 2003 remitido a la Camara de Diputados en los ultimos
meses de 2002. La accion de presion de la Conago a los diputados
resulté clave para que éstos no so6lo volviesen a incluir los montos
recortados, sino que ademas en los anos siguientes establecieran un
ramo particular (el ramo 39) como exclusivo para la canalizaciéon de
dichos recursos (Pacheco Pedraza, 2008) y pasando a ser desde 2006
el octavo fondo que forma parte del ramo 33, denominandose desde
entonces Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Enti-
dades Federativas (FAFEF).

Respecto al ultimo de los puntos, no hace falta destacar la impor-
tancia que tienen para el Estado mexicano los ingresos provenientes
de la venta del petrdleo para el financiamiento del gasto publico.!®
Teniendo en cuenta la volatilidad observada los ultimos lustros en el
precio del crudo, ha resultado practica comun que en el proyecto de
ingresos el Ejecutivo federal subestimara el precio esperado del barril
al momento de calcular la recaudacion total proyectada, lo cual inevi-
tablemente deriva en una subestimacion del gasto con base en el cual
se redacta el proyecto de Presupuesto de Egresos y se calculan las
transferencias previstas para las entidades federativas a través de las
participaciones y las aportaciones.

19 Para los anos comprendidos en el periodo 1998-2007, los ingresos pe-
troleros representaron entre 30 y 40% del total de ingresos del sector publico
presupuestario (datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico).
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La ventaja de este curso de accién para el gobierno federal es que
aquellos ingresos generados por la venta de petréleo a valores supe-
riores a los establecidos en la ley de ingresos, a los que comuinmente
se identifica como “excedentes petroleros”, quedan bajo exclusivo ar-
bitrio a través de la Secretaria de Hacienda. Si durante las décadas
de hegemonia priista esta practica no generaba mayores protestas, el
incremento del nimero de gobernadores de oposicion, primero, y la
alternancia en la presidencia, después, derivaron en un aumento de
las quejas de los mandatarios estatales.

La accion de los gobernadores nucleados en la Conago se dirigié a
quebrar esa logica y tuvo su primer éxito cuando, a través de la accion
de los diputados durante el tratamiento del proyecto de presupues-
to 2003, se logr6 incorporar al articulado una clausula estableciendo
que durante dicho ano el gobierno federal debia destinar un 50% de
lo recaudado en concepto de excedentes a engrosar lo que se denomi-
no6 Fideicomiso para la Infraestructura de los Estados (ries) destinado
a que las entidades federativas financiaran obras de infraestructura
social (Pacheco Pedraza, 2008). Estas estipulaciones se plasmaron de
manera mas directa en la Ley de Presupuesto y Responsabilidad Ha-
cendaria de 2006.

Siguiendo con esta logica de intervencion selectiva, el Senado ha
sido objeto de accion de los gobernadores cuando en su seno se ha
discutido la posibilidad de hacer uso de una de las prerrogativas que
la Constitucion otorga de manera exclusiva a dicha Camara, la decla-
raciéon de la “desaparicion de poderes”. La controversia generada en
torno al accionar represivo del gobernador priista de Oaxaca, Ulises
Ruiz Ortiz, en relacion con las protestas lideradas en dicha entidad
por la Asamblea Popular de los Pueblos de Oaxaca (appo) desde mayo
de 2006, impuls6 un pedido para que, ante la negativa del mandatario
a dejar su cargo, el Senado declarase la desaparicion de poderes en
dicho estado. En el marco de la xxix reunién ordinaria de la Conago lle-
vada a cabo en Nuevo Vallarta, Nayarit, en septiembre de 2006 y que
cont6 con la presencia de Felipe Calderon (por entonces presidente
electo) y el propio Ulises Ruiz, a instancia de mandatarios priistas los
gobernadores emitieron un punto de acuerdo sobre Oaxaca en el que
se destacaba el pedido al gobierno federal y al Senado, en particular, a
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[...] actuar con estricto apego a derecho contra todo propédsito desestabi-
lizador, que por la via directa pretenda lesionar el orden constitucional
de un Gobierno erigido en elecciones libres, directas, legales y democra-
ticas, y a preservar con el uso riguroso de la ley y de los instrumentos
del Estado de Derecho y el buen gobierno, el orden legal y la tranquilidad

social.?®

El tono de la declaracion deja en evidencia que, mas alla de la
suerte que corriese el gobernador de Oaxaca, la preocupacion de los
mandatarios estatales estaba puesta en que éste pudiese convertirse
en un caso testigo que ademas habilitara al Senado a usar dicha facul-
tad de modo mas recurrente.?! El accionar de los gobernadores parecio
orientarse entonces a lograr lo contrario: a que el caso de Ulises Ruiz
se resolviera de una manera que dejara en claro que mas alla de sus
facultades formales el Senado abdicara, en los hechos, a hacer uso de
dicha prerrogativa.

A fin de cuentas, la comision de Gobernacion del Senado (encar-
gada formal de analizar la situacion oaxaquena) emitiéo un dictamen
en el que se determinaba que no estaba en la capacidad del Senado
declarar la desaparicion de poderes en dicho estado ni nombrar un
gobernador interino aun cuando se reconocia la existencia de “condi-
ciones graves de ingobernabilidad” (Hernandez Rodriguez, 2008: 313),
ratificando lo reclamado por los gobernadores.

Dicha postura fue avalada por el pleno el 19 de octubre en una
votacién en la que una alianza de senadores del pri y el PaN (concertada
desde las cupulas partidarias y materializada a través de los coordi-
nadores parlamentarios) permitio un holgado triunfo por 74 votos a

29 El documento completo puede consultarse en la propia pagina web de la
Conago (http://www.conago.org.mx/reuniones/2006-09-11.aspx).

21 Los gobernadores priistas también intentaban aprovechar la contro-
versia generada en torno a la eleccion de Felipe Calderon para destacar la
necesidad del presidente electo de no generar condiciones que contribuyesen
a ahondar su debilitamiento. Tal como declaraba el gobernador de Colima, Sil-
verio Cavazos, en los dias previos a la reunioén y a modo de advertencia “si no,
y cae Ulises Ruiz, el siguiente va a ser Felipe Calderén. Eso a todos nos queda
claro, porque no se puede dejar caer a uno y proteger a otro” (La Jornada, 11
de septiembre de 2006).
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favor contra 31 en contra (La Jornada, 20 de octubre de 2006). En los
meses que siguieron, tanto el Senado como la Camara de Diputados
sb6lo se limitaron a emitir declaraciones en las que recomendaban al
gobernador renunciar a su cargo o solicitar licencia, en un gesto que,
sin embargo, no conllevaba ninguna obligacion legal y que recibié un
rechazo abierto del gobernador.

Conclusiéon

Como hemos destacado desde el inicio de este trabajo, el pluralismo
politico y el fortalecimiento de las instituciones federales en México
han resultado procesos paralelos sobre los que se ha cimentado el pa-
saje de un régimen de partido hegemonico a la consolidacién de una
democracia pluripartidista.

En este marco, las camaras legislativas han vuelto a tener una
importante relevancia politica y los gobernadores se han convertido en
actores de peso gracias al manejo de recursos y el control de las ma-
quinas electorales locales. Si estas tendencias han sido similares a las
observadas en otros paises federales de la region durante sus procesos
de transicion, el analisis de la relacion entre los mandatarios estatales
y el Congreso de la Unién muestra particularidades que diferencian a
la experiencia mexicana de los resultados observados en paises como
Argentina y Brasil.

Si en estos ultimos dos casos los gobernadores se han convertido
en actores con importante influencia en la vida legislativa, convirtiendo
a las camaras en cajas de resonancia de los intereses subnacionales,
en México la dinamica legislativa contintia operando principalmente
con base en logicas partidarias.

Los altos niveles de cohesion observados en el comportamiento de
los grupos parlamentarios, los escasos ejemplos de indisciplina y el
impulso por parte del Congreso de iniciativas que inclusive contrarian
los intereses de los gobernadores, ponen en evidencia esta realidad.
Como propusimos, sin embargo, si bien la influencia de los gober-
nadores resulta comparativamente limitada, éstos no permanecen
totalmente ajenos a la vida politica legislativa, involucrandose mas
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activamente respecto a determinadas tematicas y poniendo en marcha
diferentes estrategias para conseguir sus objetivos.

La conformacién de la Conago sin duda ha dotado a los mandata-
rios estatales, en tanto grupo, de un poderoso instrumento de presién,
ausente en los otros paises federales de la region. La efectividad de
dicho organismo, sin embargo, ha sido mayor en relacion con temas
particulares y especialmente durante momentos de sostenido conflicto
entre el Congreso y el Ejecutivo federal.

Sin duda este acercamiento al entendimiento de la relacion entre
los gobernadores y el Congreso adolece todavia de importantes limi-
taciones: diferentes puntos tratados a lo largo de este articulo deben
profundizarse y llevarse a cabo analisis mas sistematicos. La motiva-
cion de este trabajo ha sido mas bien la de llamar la atencién sobre la
necesidad de consolidar una agenda de investigacion que genere cono-
cimientos que nos permitan entender de manera mas acabada no s6lo
el presente, sino las tendencias futuras de la vida politica mexicana.
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