Los gobernadores y el federalismo mexicano

ARTURO ALVARADO*

Resumen: El autor analiza las funciones juridicas y
politicas de los poderes ejecutivos estatales, a la luz de
sus atribuciones constitucionales. El trabajo pone de re-
lieve la imporiancia politica que han recobrado los go-
bernadores dentro del sistema politico, asi como los li-
mitantes y los problemas actuales que enfrentan como
autoridad priblica; destaca el enorme poder politico que
concentran estos agenles, lo que convierte la teoria y el
régimen de division de poderes en un mito politico mds
que en una practica constitucional y politica cotidiana.

La concentracion de facultades legislativas y judicia-
les, asi como el control politico y administrativo que
ejerce sobre los poderes del éstado y del municipio, con-
vierten al gobernador en un pequerio Leviatdn que ca-
rece de resposabilidades politicas y constitucionales.

Abstract: The author analyzes the legal and political

Sfunctions of state executive powers in the light of their

constitutional authority. The article highlights the po-
litical importance that governors have regained within
the political system, as well as the limitations and cu-
rrent problems they face as public authorities. It points
lo the enormaus political power concentrated in the hands
of these agents, which makes the theory and system of
the division of powers more of a political myth than a
constitutional practice and everyday form of politics.

The concentration of legislative and judicial autho-
rity, as well as the political and administrative control
which they wield over the powers of state and the muni-
cipality, turns governors into tiny Leviathans lacking
political and constitutional responsibilities.

1. LA INSTITUCION JURIDICA Y POLITICA DEL GOBERNADOR

AFIGURA DE LOS PODERES EJECUTIVOS estatales es tan propia de y tan antigua

en México como nuestro sisterna federal. A su vetusta existencia se suman

casi dos siglos de historia nacional de cambios minimos, lo que contrasta
con las transformaciones ocurridas en otras instituciones politicas.

Por esto resulta paraddjica la poca reverencia e interés que la investigacion socio-
politica en México ha brindado a los gobernadores. Esta se ha caracterizado por
adjetivar a este personaje, mds que por entender sus responsabilidades y funcio-
nes constitucionales y politicas. La institucién del gobierno estatal ha sido califi-
cada como la del cacique, el caudillo, el virrey estatal, el intermediario, el jefe de
clanes, de camarillas, el procénsul. Sobran los lugares comunes, la repeticién de los
mitos que, mds que explicar, eliminan la posibilidad de desentranar las funciones y
potenciales de esa figura politica. Los estudios sobre las élites y las burocracias
tampoco han logrado grandes avances sobre lo que es y hace un gobernador, aun
cuando tratan de entender su papel dentro de las élites y coaliciones de poder.
Pocos de ellos los ubican y comparan en su origen y perspectiva regional, como
miembros de una coalicién regional y con-poderes territoriales especificos. Y los
estudios electorales apenas empiezan a explorar los comicios estatales.
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Ante este panorama, nuestro primer propésito en este articulo es invitar al lector
a desentranar los mitos y las alegorias que rondan a los gobernadores; o tal vez
mejor, a recrearlos con una nueva lectura, politica y parcial, de sus facultades y
sus limitantes normativos, y ofrecer, a partir de ellas, una semblanza de su desem-
peno dentro del federalismo.

Necesitamos decodificar los mitos que hernos construido sobre los gobernado-
res, entender cudles son sus funciones constitucionales y politicas, su papel den-
tro del federalismo, sus relaciones con los poderes de la unién y dentro del juego
juridico y politico de los estados, en donde interactia con los congresos locales,
con los municipios, con otros actores de poder local y hasta con la ciudadania.

¢Qué es un gobernador? ¢Qué ha sido? ¢Quién los nombra y quién los elige?
¢A quién responde y debe rendir cuentas? ;Cudles son sus responsabilidades fren-
te a su constitucién y a su coalicién partidista? ;Con qué facultades e instrumentos
cuenta para realizar sus tareas?

Para responder a estas preguntas, compararemos las facultades, obligaciones y
limitantes prescritas para los gobernadores en ¢l marco de la Constitucién federal
y en los de las constituciones estatales.

Buena parte de estos temas han sido relegados en el andlisis politico nacional,
lo que también mereceria una explicacion, que supera nuestro propésito.! Por
ahora, me limitaré a examinar un conjunto de atribuciones constitucionales que
encuadran la labor de un gobernador.

2. CONTEXTO Y COMPONENTES DEL TRABAJO

El funcionamiento de los gobiernos estatales estd cambiando radicalmente en
México. Existe una serie de evidencias que imponen su andlisis. En primer lugar,
como figura politica, los gobernadores, durante mas de la mitad del siglo XX, han
formado parte del sistema presidencialista y del partido dominante, en el cual
han sido, mds formal que realmente, subordinados del presidente y del partido del
que ambos emergen. Asi, su responsabilidad y su lealtad politicas no sélo residen en
el electorado ni en las instituciones que lo invisten, sino en las relaciones con el
jerarca de su coalicién. Pero esta condicion politica estd cambiando. En segundo
lugar, la competencia electoral se ha incrementado notablemente, junto con la
expansion y fortalecimiento del sistema de partidos nacionales en los estados, que
ha alterado la formacién de consensos y la constitucién de los gobiernos locales.
En tercer lugar, el sistema se enfrenta a un nuevo juego politico con mayor com-
petencia, con la presencia de gobiernos de partidos diferentes al gobierno nacio-

! No hay discusién sustantiva sobre el federalismo en las ciencias sociales mexicanas. Existe un de-
sinterés tanto de los cientificos como de los diversos agentes politicos. Sin embargo, aunque el fede-
ralismo no funcione conforme a esquemas ideales y subjetivos, hay que rechazar el juicio desprovisto
de anilisis de muchos politélogos, en el sentido de la carencia de un federalismo efectivo; por el con-
trario, la estructura vive y ha pasado por una prueba de ya casi dos siglos, hecho que refuta la desvalo-
racién del mismo y exige un nuevo tratamiento. En este sentido destacan como novedades centrales
los trabajos histéricos de Marcelo Carmagnani y Alicia Herndndez (1993 y 1996).
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nal, y en donde no existe ya la hegemonia o dominio politicos que €l PRI y sus
camarillas politicas habian mantenido por décadas. En cuarto lugar, encontramos
el continuo “reformismo” constitucional que ha modificado las instituciones poli-
ticas nacionales y estatales de México; en quinto lugar, tenemos las constantes re-
formas politico-administrativas (la descentralizacion, etc.) que le han impuesto
nuevas tareas y fronteras; finalmente, en sexto lugar, han ocurrido innovaciones
en el funcionamiento de los gobiernos y en la formulacién de politicas ptblicas.
Diversos autores han estudiado los impacto de cada uno de estos procesos (Arteaga
[1988], Carmagnani y Herndndez [1996], Ziccardi [1995], Alvarado [1988] y Lo-
yola [1993 y 19961]).

Ahora bien, los cambios politicos no se sincronizan del todo. En el dmbito
constitucional estatal, si bien los cambios han ido encauzando nuevos arreglos po-
liticos, las “leyes fundamentales” de cada entidad contienen esquemas de gobier-
no que en muchos casos corresponden a otra época; en cierta medida, ésta es la
raiz de los actuales problemas politicos, de encauzamiento de demandas y construc-
ci6én de consensos, formacién de gobiernos y de integracién politica legitima. Las
reformas a las instituciones politicas han modificado buena parte de las constitu-
cionales con las cuales se construyen éstas. Y lo que hemos enfrentado continua-
mente en México es una suerte de reordenamiento y vaciamiento institucional de
figuras politicas como los gobernadores a través del reformismo o incluso de la
manipulacién constitucional.

En cuanto al desarrollo de la administracién publica (federal, estatal y munici-
pal), sus métodos, técnicas y sistemas de trabajo han afectado las précticas y es-
tructura del federalismo mexicano, y las estructuras juridicas, administrativas, finan-
cieras y de clientelismo que operan en las entidades federativas. Hoy dia existen
avances en materia de gestién local y retroalimentacién entre el centro y los esta-
dos. La administracién estatal ha evolucionado, en parte con la introducciéon de
nuevos métodos, en parte por la profesionalizacion de los servidores piblicos. Al-
gunos gobernadores han tomado iniciativas para mejorar sus gestiones, introdu-
ciendo métodos como el de “calidad total” que viene de sus propias experiencias
gerenciales en empresas privadas. Esto ha ocurrido sin distincién de partido poli-
tico, pues se aplicé tanto en Chihuahua como en Nuevo Leén y Tamaulipas.?

Paralela a la evolucién administrativa ocurrié una concentracién de funciones
con la cual los gobiernos de los estados se desenvolvieron en una doble direccién.
Por una parte, aun cuando la legislacién estatal no ha evolucionado en propor-
cién directa al incremento del poder presidencial, los gobernadores si han obte-
nido atribuciones y recursos en distintas materias, que antes pertenecian a otros
cuerpos, o a la ciudadania, o que el gobernador se ha imputado, al aparecer co-
mo un tema central de politica ptiblica y no existir como facultades de ningiin
otro 6rgano. Por otro lado, el gobernador también se ha visto envuelto en una com-
pleja red de procesos legislativos y politicos que modificaron funciones juridicas
y politicas de distintos cuerpos y que lo han confrontado con otras instituciones. Un
caso particular ha sido la evolucién de las relaciones con los municipios. Otro tema

2 En Tamaulipas se presume que ademis se introdujo la meditacién trascendental.
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es el electoral, y otro mas es el de sus atribuciones econémicas. De todos ellos tal
vez el mas ilustrativo y problemadtico sea el de la evolucion de las relaciones con
los municipios. La evolucion econémica, juridica y politica del municipio mexicano
ha generado controversias y una confrontaciéon cada vez mds seria entre estos dos
cuerpos, alrededor de temas econémicos, financieros y fiscales, de seguridad, de
planeacién, de definicién y ejercicio de politicas piblicas, etc. Ademds, el muni-
cipio ha sido un espacio de lucha, confrontacién y ¢jercicio del poder mucho mds
controvertido y plural que cualquier otra institucién politica estatal.

El municipio es un espacio en donde se ha ido generando y liberando territorio y
poder contra los gobernadores, donde se les ha impuesto una nueva regulacién
juridica y donde las practicas politicas han tendido a integrar nuevos actores, con lo
cual los gobernadores han tenido que aprender (con sus excepciones) a jugar en
nuevas arenas donde sus politicas y sus camarillas no tienen el dominio y las atri-
buciones de que gozaron durante décadas.

Si bien encontramos un desarrollo municipal, es distinto el debate sobre los
gobiernos estatales. Apenas en 1989, al ganar la oposicién la gubernatura de Baja
California, se inici6 una revisién real de las funciones de los gobernadores. De los
congresos locales se ha hablado ain menos, y de los judiciales ni qué decir.

Los cambios politicos en los municipios han sido un foco de atencién impor-
tante para los gobernantes y los analistas politicos. En cambio, se ha prestado poca
o nula atencién al funcionamiento de las instituciones de gobierno estatal. De ahi
que sea fructifero explorar las condicionantes constitucionales con las cuales se
estructuran y se ejercen los gobiernos. Las preguntas que nos guian consisten en
conocer cudl es su condicién, cudles los potenciales y cudles los problemas de
las constituciones estatales frente a los cambios politicos, ya sea para encauzarlos,
consolidarlos o mantener un estado de cosas ajeno a las nuevas necesidades de las
instituciones politicas nacionales y locales.

La evolucién de las facultades politicas y juridicas de los ejecutivos estatales ha
disminuido. Esto también ha implicado poner al gobernador en tensiones politi-
cas nuevas, obligarlo a cumplir tareas politicas quitindole recursos.

¢Qué ha producido esto? Un vaciamiento institucional. Los cambios produjeron
vacios que no siempre fueron resueltos. Tenemos entonces que, como correlato
del aumento de ciertas atribuciones, los gobernadores han perdido capacidades
en otras dreas. Los aspectos mds evidentes son el fiscal y el de la politica llamada
social o de asistencia puiblica, y en los tltimos anos dicha situacién se extendié a
la creacién de infraestructura. El golpe mds duro se dio durante la administracién
presidencial anterior, con el Programa Nacional de Solidaridad, que redefinié el
gasto y concentré los recursos en. manos de la federacion, y eliminé la capacidad
gestora y clientelar de muchos gobernadores, con la posibilidad de generar sus
propias politicas; ademds, los forzé a .competir por recursos a la par con el muni-
cipio, los partidos politicos y otras fuerzas locales.

También es importante conocer la capacidad politica real de estos actores poli-
ticos, especialmente hoy que estd en boga un llamado nuevo federalismo al que
ha convocado el encargado del poder ejecutivo federal. Si la reforma consiste,
como parece, en una redefinicién y nueva distribucién de funciones (especial-
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mente las concentradas en el presidente de la republica), ;qué papel desempena-
ran los gobernadores? Esto nos obliga a preguntarnos si las reformas dotaran de
nuevas responsabilidades a los gobernadores, ¢tendrdan capacidad institucional
para enfrentar los nuevos retos? ¢Se trata simplemente de capacidad financiera-
administrativa, o mds bien de recursos politicos? ;Qué papel desempenaran éstos
en los cambios federales? ¢Se trata de una reforma que impulsard la capacidad
institucional de estos actores? O, por el contrario, ¢enfrentamos un grave riesgo
de colapso politico? :Cémo se resolverdn los cambios sobre las facultades de los
¢jecutivos estatales?

En un periodo que corre desde el final del mandato del presidente Plutarco
Elfas Calles hasta nuestros dias, el ejecutivo incrementé sus dimensiones y facul-
tades gracias a una institucionalizacién politica y a un sistema legal acorde con el
razonamiento de que el estado asumiera nuevas funciones sociales, econémicas y
otras, propuestas por los grupos de su coalicion. Esto produjo una abultada legis-
lacién federal, de planes nacionales y de oficinas y burocracias nacionales.

Los cambios politicos e institucionales que se propondran, que son deseables y
se requieren para construir un sistema republicano y democratico mas sélido,
pueden sustentarse s6lo parcialmente en las condiciones juridicas e institucionales
con las que funcionan hoy dia los gobernadores. Como lo mostraremos, es urgente
implantar reformas. Y con referencia al aspecto normativo de las constituciones y
a las relaciones politicas con los 6rganos federal, estatal y municipal, cabe pregun-
tarse si las condiciones y prdcticas actuales permiten un buen encauzamiento de
la reforma, o por el contrario, ofrecen problemas. Existen importantes riesgos y
vacios institucionales que deben atenderse para garantizar una reforma existosa,
vigorizar a los gobiernos estatales y fortalecer el funcionamiento del federalismo
mexicano.

3. FACULTADES Y ATRIBUCIONES DE LOS GOBERNADORES

Existen innumerables miradas para abordar el tema, desde el punto de vista poli-
tico, econémico o juridico. Importa tanto explorar el desarrollo histérico de esta
ancestral figura de nuestra historia nacional, como conocer el papel de los go-
bernadores dentro de las coaliciones de poder local, sus relaciones con los pode-
res nacionales o su papel en el funcionamiento del sistema de partidos.

Nos limitaremos a una serie de mandatos constitucionales de observacién gene-
ral para los gobernadores. De estas constituciones, abordaremos el capitulo que
se refiere a las facultades de los poderes ejecutivos, esto es, a sus atribuciones, fa-
cultades o deberes, a sus relaciones con los otros poderes, estatales y federales, a
su vinculo con los municipios y, finalmente, a su funcionamiento dentro del siste-
ma de poder local y nacional. Estudiaremos las condiciones de elegibilidad de un
gobernador, el término y las condiciones de ejercicio de su mandato, asi como de
sus suplencias. Otro aspecto que abordaremos son sus atribuciones en cuanto a
las reformas a las constituciones locales; si bien no tienen participacién en refor-
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mas a la Constitucion general de la repiblica —al menos no en las iniciativas ni
en las sanciones o ratificaciones—, en muchos casos si existen facultades del go-
bernador para ratificar las reformas en sus entidades.

Estas atribuciones pueden desglosarse en innumerables aspectos, tales como
el econémico, administrativo, o de politica social o electoral. Otros temas relacio-
nados son las condiciones de elegibilidad, las relaciones con el congreso, con el
poder judicial, la seguridad y la gestién piiblica, las finanzas estatales y las relacio-
nes interinstitucionales. Las atribuciones con que estin investidos los gobernado-
res en sus constituciones estatales son su marco de accién normativa e ilustran
algunas de sus mds importantes funciones politicas.

A pesar de que funcionan dentro de un sistema politico y un régimen juridico
federal formalmente homogéneo, las reformas a las constituciones estatales no han
seguido el mismo ritmo que la Constitucién de la repiblica; por esto encontramos
hoy que, contra lo esperado, no hay homogeneidad en las estructuras, en su or-
den y extensién, como tampoco en los ordenamientos. Hay en ellas una casuistica
subsumida o dominada por un constitucionalismo centralista y presidencialista.

Comparar las constituciones estatales produce un paisaje diverso, con muchas
capas y vacios entre distintos estados respecto a la definicién de las funciones gu-
bernativas, las atribuciones de cada cuerpo de gobierno y sus relaciones mutuas.
Ademas, por herencia histérica y por problemiticas sociales diversas, en las enti-
dades de la repiblica existen diversos agentes o cuerpos con atribuciones como
las del “gobierno indigena” (Chiapas y Oaxaca), o las de las comisiones estatales
de derechos humanos, acordes con las reformas recientes.

Frente a la amenaza que representa un poder ejecutivo estatal “omnipotente”,
muchas constituciones han impuesto candados a su labor legislativa, asi como a
otras tareas. Por e¢jemplo, algunos gobernadores se han investido de atribuciones
electorales que pertenecen a la ciudadania, o de tareas que deberian correspon-
der a otro poder, como la de elegir un cuerpo edilicio en los municipios, o la de
dirimir y arbitrar, cuando existan controversias, sobre la instalacién de uno o mds
congresos.

Los preocupantes acontecimientos recientes de las elecciones en Yucatdn y en
Tabasco, sin olvidar el caso de Aguas Blancas en Guerrero, con sus posteriores
secuelas, contienen la doble arbitrariedad politica de los ejecutivos federal y esta-
tales, ya sea por comisién o por omisién. En Yucatdn, el gobierno federal obligé a
la legislatura del estado a reformar la Constituciéon para cambiar el calendario elec-
toral estatal y desfasarlo de la eleccion presidencial, lo que violent6 el orden po-
litico y produjo serios cuestionamientos juridicos; asi, acomodé las condiciones y
tiempos para la eleccién de gobernador en forma favorable a la coalicién priista.
En Tabasco, el gobernador priista R. Madrazo ha tratado vanamente de encubrir
el conflicto electoral y los posteriores y atropellados sucesos politicos, con una
seudocontroversia constitucional contra la federacién, por una supuesta invasién
de funciones y violacién a la soberania del estado. Esto ha incrementado la mag-
nitud del conflicto, que tiene su raiz en un agravio electoral contra los partidos y
la ciudadania del estado. Si bien el gobernador atin se mantiene en su atalaya po-
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litica, el costo para la federacion ha crecido y ha puesto en cuestién las bases del
“nuevo federalismo” proclamado por el ejecutivo federal.* Entremos en materia.

4. QUE ES Y QUE HACE UN GOBERNADOR

El cargo de gobernador es central en el sistema politico. El gobernador en las en-
tidades encabeza a su estado, y lo representa ante sus gobernados y ante la fede-
racién. En la mayoria de los casos define la agenda de politicas y de debate publi-
co (con una dependencia de la federacién); enmarca y establece las politicas, y
nombra a sus disenadores-realizadores.

El gobernador desempena un papel nodal en las distintas matrices contruidas
alrededor del régimen juridico, administrativo, financiero y econémico de México.
Sin embargo, en tanto nodo, funciona con capacidades desiguales, en algunos ca-
sos plenipotenciales, en otros estrictamente limitadas, y a veces produce mucho
ruido en las transferencias y en el funcionamiento administrativo y politico general
del sistema.

Por otra parte, los gobernadores tienen problemas comunes que no se refieren
uinicamente a sus facultades constitucionales, sino a la organizacién del gobierno
y a sus relaciones interinstitucionales. Tienen que negociar con los funcionarios
federales en desventaja. Deben integrar el gobierno y trabajar con sus gabinetes y
sus burocracias para la consecucién de sus metas. Y sobre todo, dado que la mayo-
ria de las politicas tienen lugar en los espacios estatales y municipales, estdn en la
mira permanente de los partidos politicos, de la ciudadania y de la opinién piblica.

5. CONDICIONES DE ELEGIBILIDAD

Consideremos aqui el modo de eleccion, el término y las condiciones que deben
cubrir los candidatos al puesto. La Constitucion de la repiblica establece reglas
generales para instituir los poderes ejecutivos de los estados en cuanto a origen,
residencia, edad y otras condiciones juridicas, laborales y politicas. El articulo 116
(fracc. I) de la Constitucién establece que los gobernadores de los estados no po-
drdn durar en su cargo mds de seis afios, y que su eleccién sera directa en los tér-
minos que dispongan las leyes electorales respectivas. Ademas, prescribe que los
gobernadores cuyo origen sea la eleccién popular, ordinaria o extraordinaria, en
ningun caso y por ningiin motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni aun con el
caricter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.? En esa

3 Cabe agregar que durante el sexenio anterior se llegé a una situacién limite por las destituciones

y renuncias de 17 gobernadores que en muchos casos tuvieron antecedentes ¢n conflictos pre o post-
electorales.

4 Ademis, prohibe la eleccion para el periodo inmediato de: a) el gobernador sustituto constitu-

cional, o el designado para concluir el periodo en caso de falta absoluta del constitucional, aun cuan-

" do tenga distinta denominacién, y ) el gobernador interino, el provisional o ¢l ciudadano que, bajo
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misma fraccion se determina que sélo podra ser gobernador constitucional de un
estado un ciudadano mexicano por nacimiento y nativo de él, o con residencia
efectiva no menor de cinco anos inmediatamente anteriores al dia de la eleccién.
De ahi que exista un margen amplio entre diversas entidades para ejercer estas
prescripciones. Partiendo de lo anterior, los ordenamientos estatales se dirigen a
ampliar condiciones o a definir criterios de origen y residencia.

En muchos estados, el requisito de residencia varia; por ejemplo, mientras al-
gunas constituciones estatales exigen hasta 20 anos de residencia (Baja Califor-
nia), la mayoria sélo requiere cinco, y en otras mas dicho “trdmite” se cubre con
tres anos. Por ejemplo, la Constitucion del Estado de México prescribe que para
ser gobernador del estado se requiere (articulo 68):

..IL. Ser mexiquense con residencia efectiva en su territorio no menor a tres anos o
vecino del mismo, con residencia efectiva en su territorio no menor a cinco anos,
anteriores al dia de la eleccién...

Se entendera por residencia efectiva para los efectos de esta Constitucién, el he-
cho de tener domicilio fijo en donde se habite permanentemente.

Otro caso, Baja California, establece que los ciudadanos candidatos a gobernador
del estado cuyo nacimiento haya ocurrido en el extranjero deberdn acreditar su na-
cionalidad mexicana invariablemente, con el certificado que expida la Secretaria
de Relaciones Exteriores del gobierno federal, fechado con anterioridad al dia en
que cumplan 21 anos de edad (art. 41).°

Ademis, en ningin caso puede ser electo gobernador para el periodo inme-
diato el ciudadano que haya desempenado ese cargo en designacién distinta de la
eleccién popular.

En cuanto a la edad, el articulo 41 de la Constitucién de Baja California requiere
que el candidato a gobernador tenga 35 afios cumplidos ¢l dia de la eleccién. En
cambio, la de Tamaulipas exige s6lo 30 anos.

En general, se exige también no pertenecer al estado eclesidstico ni ser ministro
de algun culto, y estar en pleno goce de derechos politicos, y no haber sido con-
denado por delitos intencionales o con penas privativas de la libertad.

Todas imponen un tiempo limite entre el ejercicio de un cargo ptblico y el
acceso al puesto. Asi, un candidato debe renunciar a un cargo estatal o federal o
estar separado de €l por un tiempo limite que va de dos a seis meses antes de la
eleccién.

Ademas, el articulo 42 de la Constitucién de Baja California impone que no
podrén ser electos: el secretario de Gobierno, el tesorero General del estado, los
magistrados del Tribunal Superior de Justicia del estado, los diputados locales,
los diputados y senadores al Congreso de la Unién, los militares en servicio activo,

cualquier denominacién supla las faltas temporales del gobernador, siempre que desempeie el cargo
los dos ultimos afios del periodo.

5 La Constitucién de Baja Califonria establece que el término de arraigo y vecindad no se inte-
rrumpe cuando, en el ejercicio de un cargo piblico, se deba residir fuera del territorio del estado.
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los jefes de policia del estado y los presidentes municipales, a menos que se sepa-
ren de sus cargos noventa dias antes de la elecciéon.’

En la Constitucién de Guanajuato, los articulos 66 y siguientes establecen que
no son elegibles al cargo:

I. Los secretarios de estado de la Federacién, los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, el Procurador General de Justicia de la Repiiblica, el Jefe del
Departamento del Distrito Federal, los Magistrados del Supremo Tribunal de Justi-
cia del Estado, los titulares o encargados de las dependencias de los ramos en que se
divide la administracién piblica estatal, los militares en servicio activo y los ciudada-
nos con mando de fuerza regular o irregular en el Estado, a no ser que se separen
definitivamente de su cargo dentro de los ciento ochenta dias anterioves a la fecha de la
eleccion ... Este ordenamiento se extiende para los integrantes de los organismos elec-
torales (frac. 111; las cursivas son mias).

Y para evitar controversias politicas propias de otros tiempos, el articulo 62, frac-
cién 1V de la Constitucion de Nayarit indica que es necesario... “No haber figura-
do directa ni indirectamente en alguna sedicién, cuartelazo, motin o asonada”.

En algunos casos es necesaria cierta escolaridad; la fraccién v del articulo 78 de
la Constitucién tamaulipeca indica que para ser gobernador se requiere ... “Poseer
suficiente instruccién”, ordenamiento al que se suma el deber del gobernador de
Veracruz de “saber leer y escribir” (aunque en este caso no es requisito de clegibi-
lidad). Veamos cémo han evolucionado las facultades.

6. GOBERNADORES Y COALICIONES DE PODER NACIONAL Y LOCAL:
UN NECESARIO Y BREVE RECUENTO HISTORICO

¢Qué interpretacion podemos extraer del proceso histérico? Encontramos tres for-
mas de construir coaliciones y tres clases de relaciones entre los poderes federales
y los estatales.

Los gobernadores del siglo XIX, al igual que muchos porfiristas, tienen profun-
das raices en la construccién del régimen politico econdémico, y en muchos casos,
en la historia militar y politica desde mediados del siglo XIX. Durante los afios de
transicién y construccién de nuevos bloques de poder, muchas de las funciones
politicas, familiares y econémicas sufrieron fuertes pérdidas o redefiniciones en
torno a la pertenencia politica a una coalicion.

En el siglo XIX los gobernadores no “emanaron” del poder nacional, del presi-
dente de la republica, sino de un proceso de gestacién desde abajo, o de la perife-
ria hacia el centro (en este sentido, se trataba de coaliciones desde afuera). Ademads,
forjar las trayectorias ocupaba buena parte del tiempo y de la formacién de los
politicos, por lo que en muchas ocasiones ésta era la cispide de la carrcra (esto
parece revertirse al final del porfiriato, cuando los herederos de los primeros

6 El articulo 43 de la Constitucién de Baja California establece que los impedimentos para volver a
ocupar el cargo de gobernador son los que consigna el articulo 115 de la Constitucién de la repiblica.
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caudillos del poder local llegan al puesto de gobernador en menos tiempo). Todo
ello coincide con un cambio en el tipo de gobernantes (que senala Guerra,
1988), en sus relaciones con los gobernadores y en el acrecentamiento de conflic-
tos locales.

La Revolucién terminé por quebrar la tendencia que se habia constituido en
los ltimos anos del Porfiriato. Una de las muchas transformaciones importantes
ocurri6é con la desaparicién de los jefes politicos. Entre otros cambios se encuen-
tra también la paulatina “expropiacién” del poder militar, econémico y en mate-
ria de asistencia social y de desarrollo que tuvieron los gobernadores.

Entre la Revolucién y los afios cuarenta tuvo lugar la formacién de buena parte
de la élite “revolucionaria” de la que surgirian la mayoria de los gobernadores.
Muchos de ellos tuvieron una carrera militar, o algin origen “bandolerista” du-
rante el Porfiriato; aunque su importancia politica y militar es mucho menor de la
que se atribuyen. Algunos fueron bandoleros o lideres locales de alguna faccién,
constitucionalista, villista, obregonista, etc. Pero ulteriormente, el origen en una
faccion no significé un veto u obsticulo para continuar la carrera politica regional.
Algunos iniciaron su carrera politica durante este periodo bajo el mando de un
caudillo revolucionario o de un lider politico (Portes Gil, Soto y Gama, Gustavo
Baz). Sobre todo, ocurrié una recomposicién social y politica importante. Por un
lado, su origen social se reubicé en buena parte de las capas medias rurales y urba-
nas, con formacién profesional y militar recientes y con ideologias politicas muy
diversas. En muchos casos ocurrieron rupturas importantes con las clases domi-
nantes locales, y su ascenso politico significé la derrota (por varios aios) ideolé-
gica y politica de los beneficiarios del Porfiriato. Pero sobre todo, estos nuevos lide-
res politicos, al no existir una coalicién dominante, estaban obligados a garantizarse
y construirse plataformas politicas locales por si mismos (y garantizar con ellas el
mantenimiento de una fuerza o coalicién nacional), y por ello podemos apreciar
c6mo ésa fue la era de gobernadores que eran a la vez lideres de partidos, ligas
campesinas y organizaciones obreras. A diferencia de los gobernadores y caudillos
regionales porfiristas, estos nuevos lideres surgieron en la era de las masas y se
incorporaron a los nuevos movimientos sociales, organizando a diversos actores
locales para que lucharan por hacer efectivas sus demandas y las nuevas promesas
constitucionales. De ahi que fuera construyéndose un ascendiente politico y econé-
mico que ya para los afos treinta era importante fuente de poder local, y capital
politico para armar alianzas nacionales. Esta generacién de lideres revolucionarios,
donde destacan los gobernadores Emilio Portes Gil (civil) o Gonzalo Santos (mili-
tar y cacique), dieron paso también a lideres politicos de menor jerarquia dentro
de su coalicién, con quienes mantuvieron el control politico de sus entidades y
el brazo estatal del partido oficial practicamente durante un cuarto de siglo. Has-
ta el alemanismo, las reformas priistas y las reformas electorales federales mantu-
vieron el control de las élites y el acceso a los puestos de poder estatal. Pero desde
entonces ocurrié una larga transicién parecida a la ocurrida en el Porfiriato con
la segunda generacién de gobernadores, de manera que algunas de las caracteris-
ticas de los ocupantes de los gobiernos estatales adquirieron nuevos rasgos.
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En contraste con el siglo XIX, si algo podemos extraer del largo periodo de go-
biernos priistas es que las carreras de los gobernadores (los mecanismos de reclu-
tamiento), de tener un origen militar y de liderazgos locales, tendieron a conver-
tirse y a concentrarse en figuras politicas y burocraticas moldeadas en las oficinas
federales.

Hoy la carrera para gobernador se ha vuelto mads vertiginosa para los priistas, y
hasta parece que aspirar por mucho tiempo es no llegar. Las funciones politicas
de esta figura dentro del sistema tuvieron cambios. La consolidacién del partido
oficial y la nueva funcion del gobernador como jefe local de este partido contri-
buyeron a cambiar las caracteristicas de los gobernantes y las condiciones de ele-
gibilidad. Ademds, el componente burocritico-administrativo y de pertenencia al
“linaje” politico en boga en cada sexenio se convirtié en una regla de origen de
un gobernador que, ademds, convirtié el puesto en un eslabén de una carrera po-
litica con miras a mantenerse en la coalicién nacional y en puestos de esa arena.
De esta forma, la carrera local, la formacién de intereses alrededor de organiza-
ciones sociales y de camarillas locales, fue desplazada por puestos burocraticos en
la administracién central, asi como, en algunos casos, experiencias electorales
“fuera de competencia y riesgo” en distritos electorales federales.

En virtud del poderio que adquiri6 el PRI en materia electoral y de la garantia
que ofrecia el hecho de que el ¢jecutivo estatal tuviera en sus manos el proceso
electoral, los comicios no eran condicion de acceso al cargo, sino un ceremonial.
Durante mds de cuarenta afos, el PRI mantuvo el control electoral de los aparatos
estatales (gobernadores, presidentes municipales, lideres politicos), garantizando
asi mayorias absolutas para llevar adelante los cambios constitucionales necesarios
para implantar sus politicas publicas. Las principales consecuencias politicas de
este proceso para el desarrollo de instituciones politicas locales fueron que se es-
tablecié un juego politico no democritico en los estados y hubo un retraso para
desarrollar facultades que permitan cumplir sus compromisos a los gobernados.
Las constituciones estatales reflejan en buena medida el balance politico y juridi-
co de esta historia. Esta situacién afecta las bases del modelo constitucional, fede-
ral, republicano y presidencial, que ha combinado histéricamente la construccién
de gobiernos con mayorias absolutas en manos de un solo partido politico.

A partir de entonces, y a diferencia de otros periodos histéricos, el poder eje-
cutivo federal desde mediados del siglo XX hasta nuestros dias concentré funcio-
nes institucionales y politicas decisivas en el reclutamiento y circulacién de las
élites locales. Pero no lo pudo todo. A pesar de ello, surgieron grupos regionales
que han participado de diversas formas dentro de las coaliciones priistas y, en
otros casos, afuera de las mismas, y han obligado al poder presidencial y a su par-
tido a negociar.

De ahi que fuera tan importante la victoria panista en Baja California, pues
quebré la “tradicién” y el mito de la carrera dentro de la cual se crea un goberna-
dor, de la forma como se construye una coalicién estatal y del papel que juegan
los partidos nacionales y las élites opositoras locales, las elecciones y los electores
en este nuevo proceso. El triunfo de Ernesto Ruffo cierra una época de historia de
los gobernadores y pone en la mesa del debate de las reformas del Estado la cen-
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tralidad de los procesos electorales estatales. Valdria comparar estos momentos
con el surgimiento de coaliciones opositoras regionales durante el siglo XIX.

Por otra parte, la heterogeneidad de los gobernadores y de sus gobiernos no
resulta de su origen, sino de sus condicionantes politicos y de su relacién con el pre-
sidencialismo, tanto desde la perspectiva de las relaciones institucionales como
por el lado de las relaciones politicas.

Hasta ahora hemos expuesto algunas bases de su evolucion politica. Pasemos al
capitulo constitucional. Para realizar sus tareas, gozan de margenes dibujados en
los textos de las constituciones estatales, sobre los cuales gustan plasmar sus propias
ideas, propuestas y proyectos politicos. Los textos constitucionales son las pautas
del ejercicio soberano de los poderes de los estados, y la aplicacién de las leyes del
derecho estatal es, formalmente, la tarea de gobernar. Y el ejercicio legislativo del go-
bernador muestra que las constituciones politicas locales, mas que rigidas, son fra-
giles frente a este poder.

7. 1.AS CONSTITUCIONES ESTATALES COMO MANUALES DE GOBIERNO

Esta seccién presenta una comparacioén de las 32 constituciones estatales, en el
rubro de las facultades, deberes, tareas, obligaciones responsabilidades y derechos
de los poderes ejecutivos locales.”

Por limitaciones de espacio, nos referiremos principalmente a los acdpites de
las constituciones locales que expresamente describen las facultades y limitantes
de los ejecutivos estatales. No obstante, es necesario dejar claro que existe otra se-
rie de menciones y prescripciones a lo largo de las mismas, en donde se amplian,
describen o limitan sus capacidades en érdenes o asuntos no menos importantes.
También debe tomarse en cuenta que existen leyes orgdnicas de cada poder para
el ejercicio de sus funciones.

Agrupé las atribuciones en los siguientes rubros: facultades legislativas y derecho
de veto; facultades para nombrar funcionarios; facultades en materia de seguridad
publica; facultades electorales frente a ayuntamientos, al congreso y con relacién
a su sucesor en caso de renuncias o ausencia; facultades presupuestarias; de coadyu-
vancia con poderes judicial y legislativo; delegativas; de coercion, frente al congreso
local y al poder judicial; capacidad para otorgar concesiones y firmar convenios;
capacidad de arbitraje; para celebrar convenios; para vincular instituciones; capaci-

7 Las fuentes de esta seccién son las constituciones de los estados. Tuve acceso a ellas gracias al sis-
tema de informacién creado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM y puesto en ser-
vicio en el servidor de la UNAM en Internet. Reconozco la calidad del servicio y lo agradezco a sus au-
tores. La base de datos contiene los textos de las constituciones estatales actualizados al mes de
septiembre de 1994. En cuanto a la definicién de una facultad, una responsabilidad, un deber, una
obligacién o una limitante, en las constituciones estatales encontramos que el uso de los términos no
siempre coincide. Ademds, en todos los casos, el reparto de los poderes y la determinacién de facul-
tades difiere. Tampoco consideré el estatuto de Gobicrno del Distrito Federal, que merece un andlisis
especial porque posee sus propias condiciones de eligibilidad, sus propias facultades y el poder fede-
ral concurre en el gobierno local.
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dad fiscal y de endeudamiento; capacidad en politicas sociales y de diverso tipo;
administrativas y para planear; para enajenar, concesionar, expropiar o transferir
dominio; reglamentarias internas; de fomento; extraordinarias; de vigilancia y de su-
pervisén diversa.

Ademas de estas responsabilidades comunes a todo el género, existen en las
constituciones de los estados diversas medidas e instituciones establecidas de acuer-
do con las tradiciones y la historia politica y juridica de sus entidades, de las cuales
s6lo mencionaremos algunas que ilustran la evolucién y el estatus del gobernador
en las mismas.®?

8. LA FABULA DEL GOBERNADOR OMNIPOTENTE

La siguiente seccién se contruye a partir de una alegoria muy simple y a la vez con
elementos “sumamente” reales, que son las facultades (y a veces las tribulaciones)
de los gobernadores en distintos estados de la republica. El ejercicio surge de una
“lectura constitucional” que construye imaginariamente las acciones sustantivas
de un gobernador ficticio que, de existir, se comportaria de la siguiente forma.

En primer lugar, el gobernador es un legislador por excelencia en sus estados;?
facultad' a la que se agrega la de vetar una ley o disposicion de su Congreso o, en
algunos casos, la capacidad mds delimitada de presentar observaciones.!! Esta fa-
cultad se extiende en varios estados a la capacidad de iniciar y gestionar las leyes
de los ayuntamientos, asi como legislar en materia urbana y de desarrollo rural, de
poblacién o de planeacién nacional.

Las relaciones del gobernador con los congresos locales también se revisten de
un predominio que se agrega a sus facultades legislativas y electivas. En todos los
casos, el gobernador puede vetar leyes del Congreso o, al menos, hacer observa-

8 Tengamos en cuenta también que una limitacién a la facultad de gobernar en los estados se ori-
gina en la Constitucién nacional. El articulo 41 expresa que las constituciones no podrdn contravenir
la federal, como tampoco podridn instituir formas de gobierno propias, distintas a la federal. De ahi el
cardcter de nuestro federalismo limitante de instituciones de gobierno estatal.

9 En muchos casos esta facultad legislativa se concentra en el Congreso y en los ayuntamientos, ca-
si siempre limitada a materias propias del mismo y, en muy pocas ocasiones, a la ciudadania, como son
los casos de Baja California Sur, Hidalgo, Oaxaca, Q. Roo, Tamaulipas, San Luis Potosi y Sinaloa. Este ul-
timo otorga facultades a los grupos legalmente organizados en el estado, y el de Zacatecas a los representan-
tes del estado ante el Congreso de la Unidn.

10 1 lama la atencién en este caso la Constitucién de Michoacan. En su articulo 164, fracc. VI, estable-
ce que si la proposicién de adhesiones o reformas no proviene del gobernador del estado, “antes de dis-
cutirse y votarse pasara al Ejecutivo para que dentro de un mes (de plazo) emita su opinién sobre ella”.

' Es posible que cuando el gobernador se oponga a una ley simplemente desacate la orden de
publicarla y de hacerla efectiva, pues si bien estd obligado a hacerlo, pricticamente no existen meca-
nismos que lo coaccionen. Sobre este aspecto, hay textos como la Constitucién de Durango que, en
su articulo 70, establecen que es obligacién del gobernador publicar y hacer cumplir las leyes federales
que no menoscaben la soberania del Eslado. Es claro que la letra contraviene el mandato de la Constitu-
cién general de la repiiblica, pero no se ha presentado el caso en que una ley o mandato federal o lo-
cal sea considerado, por ¢l gobernador, atentatorio de la soberania estatal.
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ciones a las mismas y obligar a que el legislador revise sus actos. Ademads, tiene
que ratificar con su ribrica casi todo acto del legislativo.

El veto y las observaciones a la labor legislativa las ejerce de manera amplia; en
algunos casos se explicita que el veto sélo puede ejercerse en una ocasién. No obs-
tante, dado que el gobernador es el principal legislador, es muy extrafio que ocu-
rra. Puede ademds solicitar al Congreso o a su Comisién Permanente, que convo-
que a un periodo extraordinario de sesiones, y puede destrabar situaciones en
donde no exista una mayoria que pueda gobernar el Congreso. Existen muy po-
cas situaciones en las cuales alguna fraccion de un congreso estatal haya solicitado al
gobernador que ejerza dicha facultad. Asi ocurrié recientemente en Aguascalientes,
a raiz de los resultados electorales de 1995, que terminaron en un candado legis-
lativo en donde, si bien el PAN tenia la mayoria, ésta no era suficiente para gober-
nar el Congreso. Ante esto, la fraccién panista pidi6 al gobernador que rompiera
ese candado ejerciendo sus funciones de veto. De ocurrir esto tendriamos un
proceso legislativo donde el gobernador tendria un papel superior al del legislador.

En segundo lugar, estd la capacidad del gobernador para nombrar funciona-
rios y servidores piiblicos, para armar su gabinete y hacer gobierno. Dentro de
algunas condicionantes establecidas para los ocupantes de estos cargos, el gober-
nador tiene la facultad de nombrar a todos sus colaboradores, sin necesidad de
ratificacién, empezando por el secretario general de gobierno;'? la lista incluye al
procurador general del estado, con muy pocas excepciones. Una de ellas es la del
Estado de México en lo relativo al nombramiento del procurador; en ella, se re-
quiere la participacién del congreso del estado;'* luego, en la de Chihuahua se
indica que, para este cargo, “puede recabar la opinién del Congreso del Estado, si
lo estimare conducente”. Finalmente, en el caso de otros funcionarios, la Carta
Magna de Nuevo Leén, en su art. 85, fracc. XXIV establece que el gobernante puede
“proponer terna al Congreso para Secretario de Finanzas y Tesorero General del
Estado, y removerlo libremente enviando terna al Congreso”.

¢Cudl es la posicién del ejecutivo local frente a los otros poderes en materia
de nombramientos? El ejecutivo nombra a los miembros del Tribunal Superior de
Justicia, a los jueces y también al Tribunal Administrativo del estado, ya sea pro-
poniendo al Congreso las personas que lo integrardn o ratificando a quienes lo in-
tegran. 4

Por si fuera poco, tiene facultades para remover libremente a los miembros de
su administracién, asi como para iniciar juicios y destituir servidores ptblicos, y so-
licitar al Congreso que declare la suspension de un ayuntamiento o que revoque
el mandato de algtin miembro del mismo.

12 por ejemplo, en Tamaulipas, la Constitucién exige que el secretario general de gobierno haya
nacido en el estado y resida en el mismo, por lo que le adiciona los condicionantes que se imponen
para ser gobernador.

13 El articulo 84 de la Constitucién mexiquense establece que: “El Gobernador del Estado desig-
nard al Procurador General de Justicia, pero el nombramiento deberd ser ratificado por la Legislatu-
ra, con el voto de las dos terceras partes de los diputados presentes. En el caso de que el nombra-
miento sea rechazado, el Ejecutivo hard un segundo [nombramiento] que podri ser aprobado con el
voto de la mayoria simple”.
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En este sentido, muchas constituciones locales lo invisten de poderes y funcio-
nes electorales que originalmente le corresponderian a la ciudadania o a otros
cuerpos ptiblicos. Algunas lo facultan para arbitrar conflictos entre otros poderes
de su entidad. Por ejemplo, las constituciones de Aguascalientes, Chiapas, Chi-
huahua, Coahuila o Jalisco cuando se instala mas de un cuerpo legislativo después
de una eleccién, lo facultan para dirimir cudl es el que representa la legalidad (sic);
y cuando el congreso estd dividido en varios grupos, para reconocer al que tiene
quorum.

Al menos 16 constituciones estatales imponen al gobernador responsabilidades
y limites en materia electoral; éstas van desde llamar a elecciones locales, ordina-
rias o extraordinarias, hasta organizar consultas populares.

En el articulo 84 de la Constitucién de Coahuila se establece como deber del
gobernador (fracc. XviI): “Solicitar informacion de los érganos electorales, en re-
lacién a las elecciones que se verifiquen en el Estado”, (dejando en la ambigtiedad
de qué eleccion [federal o local] se trata). Otras en cambio implican funciones
electorales. La Constitucién de Colima le obliga a “Vigilar que las elecciones se
verifiquen en el tiempo y en la forma que prescriben las leyes”, aunque en su ar-
ticulo 59 le prohibe al gobernador (fracc. V) intervenir en las elecciones que re-
caigan en determinada persona, ya sea por si o por medio de otras autoridades o
agentes, siendo éste motivo de nulidad de la eleccién y causa de responsabilidad.
La de Durango, en su articulo 70, establece la obligaciéon de cuidar que las elec-
ciones se efectien en el tiempo senalado por las Leyes relativas. La Constitucion
de Hidalgo (art. 62, fracc. XvII) lo faculta para convocar a elecciones extraordi-
narias de diputados llegado el caso, cuando por cualquier motivo haya desapare-
cido el poder legislativo; esta Constitucién en su art. 62, fracc. XV1, lo habilita para
hacer que las elecciones sean libres e impedir que se ejerza presién en ellas.
Igualmente, el art. 70 establece que se prohibe al gobernador (fracc. V) impedir o
retardar las elecciones populares, a la instalacién de la Legislatura; (fracc. vi) in-
tervenir en las elecciones para que recaigan o no en determinadas personas, ya lo
haga por si o por medio de otras autoridades urgentes, siendo esto motivo de nu-
lidad en las elecciones y causa de responsabilidad. El art. 61 de la Constitucién de
Michoacdn le prohibe impedir o retardar las elecciones populares o la instalacién
de la Legislatura, o intervenir en las elecciones para favorecer a personas determinadas. La
Constitucién de Morelos lo faculta para convocar a elecciones de Congreso, tini-
camente en los casos de los articulos 68 y 69. En Nuevo Leén, el gobernador no
puede (art. 86): :

I1. Impedir o embarazar con pretexto alguno las elecciones populares ni la reunién
y deliberacién del Congreso; y III. Hacer observaciones a las leyes constitucionales
ni a los actos electorales del Congreso.

El art. 81 de la Constitucién de Oaxaca establece que el gobernador no puede
impedir que las elecciones se efectien en los dias sefialados y con las formalida-
des exigidas por la ley.
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La Constitucién de San Luis Potosi impide a su gobernador (art. 57, fracc. V)
entorpecer, dificultar u obstaculizar las elecciones populares determinadas por la
Constitucién o por las leyes respectivas.

En Sonora, es facultad y obligacién del gobernador (art. 79, fracc. XXXVII) cui-
dar de que las elecciones se efectiien en el tiempo senalado por la leyes relativas.
Y su articulo 80, fracc. v, le prohibe impedir que las elecciones se verifiquen en los
dias senalados por la ley (ademds, en su articulo 39 se establece que “En todos
los casos en que por cualquier causa desaparezca el Congreso, ¢l Ejecutivo convo-
card a elecciones extraordinarias de diputados transcurrido un mes después de la fecha
de la desaparicion. La eleccién e instalacién del Congreso se verificard como lo de-
termine la convocatoria respectiva” [las cursivas son mias]).

El articulo 91 de la Constitucién de Tamaulipas impone al gobernador respe-
tar y hacer que se respete la libre emisién del voto popular en las elecciones; la
Constitucién de Veracruz en su art. 88 prohibe al gobernador impedir y retardar
las elecciones populares y la instalacién de la Legislatura; intervenir en las elec-
ciones para que recaigan en determinada persona, ya sea por si o por medio de otras
autoridades o agentes, siendo esto motivo de nulidad de la eleccion y causa de responsabilidad.

En Yucatdn, el art. 55 constitucional establece que el gobernador debe expedir
la convocatoria para las elecciones ordinarias. Y su art. 56 establece que el gober-
nador no debe impedir ni retardar las elecciones populares, ni intervenir en ellas
para que recaigan en determinada persona, ya sea por si o por medio de otras auto-
ridades o agentes, siendo esto motivo de responsabilidad y nulidad de la eleccion.

En Zacatecas, el articulo 59 establece que es facultad del gobernador cuidar que
las elecciones constitucionales se celebren dentro del tiempo y forma senalados
por las leyes relativas.

Las suplencias y sustituciones del gobernador contribuyen a reforzar las atribu-
ciones que llamo electorales, pues constituyen al ¢jecutivo estatal en “el elector”
en los estados.

¢Qué sucede cuando un gobernador solicita una licencia, cuando renuncia, o
cuando desaparecen los poderes? Este rubro es uno de los mas polémicos de la
relacion entre los estados y el presidente de la repiblica (no con la federacion);
alli, los textos constitucionales han tenido un desarrollo importante. De esta forma,
aun cuando el articulo 76 (fraccién V) de la Constitucién prevalece como meca-
nismo de sustitucién frente a la desaparicién de poderes, ya no es mds la espada de
Damaocles sobre los gobernadores. Sin embargo, cuando uno revisa las adiciones y
procedimientos de remplazo constitucional en los estados, las sorpresas son ma-
yores. Tres constituciones son ilustrativas al respecto: la de Tamaulipas, la recien-
temente “redisenada” del Estado de México y la de Nuevo Leoén.

En Tamaulipas, el articulo 82 establece que ¢l cargo de gobernador sélo es
renunciable por causa grave, que calificard ¢l Congreso.!* En caso de renuncia o

14 Ademds, el art. 84 establece que “En los casos de renuncia o muerte del Gobernador o cuando se
le declare con lugar a formacién de causa, ya sea por violacién a la presente Constitucién o por delito del
orden comiin, o ya por violacién de la Constitucién Federal y leyes que de ella emanen en los casos
de la competencia de las Cimaras Federales, si ocurriere la falta dentro de los tres primeros anos del
periodo, el congreso Local, constituido en sesién permanente y secrela nombrard, por el volo cuando menos de doce del
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falta de un gobernador, el articulo 86 establece que mientras se hace la designa-
cién ordenada por dicho texto o en cualquier otra circunstancia no prevista... “el
Secretario General de Gobierno se hard cargo del Despacho del Ejecutivo, sin que esta situa-
cién pueda durar por mis de cuarenta y ocho horas” (las cursivas son mias).

En adicién a lo anterior, el titulo XII, capitulo 1? de las prevenciones generales,
en su articulo 156, establece que:

En el caso de desaparicién de poderes previstos por la fraccion v del Articulo 76 de
la Constitucion Federal seran llamados para que se encarguen provisionalmente del
Ejecutivo, segun el siguiente orden de preferencia:

1. Elltimo Secretario General de Gobierno, siempre que sea tamaulipeco por nacimiento. [Las
cursivas son mias.]

II. El dltimo Presidente del Supremo Tribunal de Justicia, y a falta de éste los demas
Magistrados por orden numérico, siempre que sean tamaulipecos por nacimiento.

III. El dltimo Presidente del Congreso y a falta de éste los anteriores, prefiriéndo-
se a los mds proximos, sobre los mads lejanos con el requisito anterior.

Una situacion similar ocurre en el Estado de México, donde se establece que en
caso de falta absoluta del gobernador, entre a suplirlo por un periodo “breve” el
secretario general de gobierno, quien ha sido nombrado por su predecesor. El ar-
ticulo 72 de la constitucién mexiquense establece que:

Cuando el Gobernador hubiere tomado posesion del cargo y se produjera su falta
absoluta, lo suplira desde ese momento, como encargado del despacho, el Secreta-
rio General de Gobierno o a falta de éste, el Presidente del Tribunal Superior de
Justicia, y la Legislatura inmediatamente hara la designacién del Gobernador susti-
tuto, quien ejercerd sus funciones hasta terminar el periodo constitucional de que se
trate. Cuando la Legislatura se encuentre en receso, la Diputacién Permanente la
convocara para que designe al Gobernador sustituto.!

En Nuevo Leén, el articulo 144 establece que cuando hayan desaparecido los
poderes de la entidad, asumird el cargo el dltimo presidente del Tribunal Superior
de Justicia, o, a falta de éste, por su orden, el 1iltimo secretario de gobierno, los demds
magistrados y los presidentes de la legislatura desde su cleccién, y si nada de esto

niimero lotal de sus miembros, un Gobernador Interino que promulgara el Decreto que se expida conforme
a la fraccién XLIX del Articulo 58 de esta Constitucion. El Congreso convocara a elecciones dentro de
los diez dias siguientes a la toma de posesion del Gobernador Interino nombrado. El Gobernador
que resulte electo durard todo el tiempo que falte para completar el periodo” (las cursivas son mias).

El articulo 87 agrega que en los casos de licencia temporal concedida al gobernador, el Congreso
o la Comisién Permanente, en caso de receso, por mayoria de los diputados presentes, nombrara un
sustituto a propuesta en terna del ejecutivo para el tiempo que dure la licencia, debiendo tener el sus-
tituto, los mismos requisitos que el constitucional. Si la licencia no excede de ocho dias, no designara
sustituto; el secretario general se encargard del poder ¢jecutivo.

15 Asimismo, en el articulo 73 se menciona que las faltas temporales del gobernador las cubrir,
como encargado del despacho, el secretario general de gobierno o, a falta de éste, el presidente del
Tribunal Superior de Justicia. Y el articulo 76 dice que el gobernador del estado podra renunciar al
cargo por causa grave, o solicitar licencia por causa justificada, pero en ambos casos no se hara efecti-
va sino hasta que sea aprobada por la legislatura.
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pudiera ocurrir, entonces operara la fraccion v del articulo 76 de la Constitucién
general de la reptblica.

Estos casos, que intentan prever un vacio de poder, convierten al gobernador
en un elector, contribuyen a fortalecer su dominio dentro del gabinete y ante los
otros poderes, y le permiten ejercer, en ciertos casos, influencia sobre su sucesién.

Entre las pocas armas que el legislador tiene contra el ejecutivo estatal estd el
juicio politico y otras limitaciones a su labor legislativa.’® Y aun en estos casos, ins-
taurar un proceso de esta naturaleza requiere navegar en una brumosa laguna ju-
ridica, para lograr calificar los actos del gobernador como fuera de la ley. Pocas
constituciones estatales contienen criterios para entablar el juicio politico, y algu-
nas tienen menos mecanismos para que, llegado el caso de realizar dicho proceso,
éste deba ser revisado o ratificado en otro periodo legislativo (excluyendo lo tipifica-
do como un “crimen”).!”

En cuanto a otras relaciones con el Congreso local, el gobernador estd obli-
gado a facilitar todas las condiciones necesarias y las que le solicite para el mejor
desempeiio de su encargo, asi como a rendir y pedir informes. Debe asisitir a la
apertura de periodos ordinarios de sesiones, sin que la falta implique el menosca-
bo de las funciones de cada cuerpo. Ademds, el gobernador estd obligado a rendir
informes de sus actividades y presentar los proyectos de ley de presupuesto de in-
gresos y egresos al Congreso.

El Congreso debe y puede vigilar el ejercicio del gasto, en algunos casos anual-
mente, en otros trimestral o hasta mensualmente. Sin embargo, existen diversas ar-
timanas por medio de las cuales ha podido “evadir” su responsabilidad ante tales
deberes. Por una parte, mds alld de la calificacién de la cuenta publica en algunos
estados, los congresos locales carecen de mecanismos de vigilancia o contraloria,
lo que se acompaiia del hecho de que la mayoria de las legislaturas han estado
compuestas, por décadas, por mayorias calificadas del partido politico del gober-
nador, lo que ha hecho imposible un escrutinio mds serio. Si bien en algunos es-
tados se describe claramente el papel de las contadurias mayores de hacienda, no
existe una metodologia que los ejecutivos estatales estén obligados a llevar para
presentar sus informes, lo cual resulta en una riquisima misceldnea informativa
donde es casi imposible esclarecer el buen o mal desempeno del gobierno.

Ademas, hoy dia, ante la existencia de una oposicién “incémoda” para muchos
gobernadores prifstas, se ha procedido a eliminar el viejo ceremonial de presen-
tarse a rendir el informe y, de esta forma las facultades del legislador se menos-
caban. Algunos gobernadores, para evitarse la polémica o el cuestionamiento de
los legisladores y la incémoda exhibicién frente a sus opositores, en algunos casos
han reformado la Constitucién para no tener que presentarse personalmente a

16 Algunas constituciones exigen que las reformas propuestas por un gobernador sean ratificadas
por otra legislatura, o que tengan efecto hasta la legislatura o término gubernamental siguiente.

17 Por ejemplo, el articulo 128 de la Constitucién de Puebla requiere que para procesar al gober-
nador por delitos “oficiales”, la legislatura lo declare culpable por votacién de las dos terceras partes
(fracc. 1), y aun si la declaratoria fuera condenatoria, deberd ser revisada en el siguienie periodo de sesio-
nes (fracc. 1I1). Si la revisién revoca la declaracién condenatoria, no habrd lugar a procedimiento pos-
terior.
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rendir su informe. De ahi que recientemente en Tamaulipas fuera el secretario de
gobierno quien entregara el informe anual de actividades del ejecutivo al Congreso
local. Incluso, el secretario hizo un breve pronunciamiento frente al pleno.

En sus relaciones con el poder judicial, el gobernador hacer cumplir los fallos y
sentencias de los tribunales y debe coadyuvar a la ejecucion de la justicia. Puede
nombrar y destituir jueces y a los ministerios piiblicos. Incluso, en Tlaxcala, el art.
59 de la carta constitucional le permite enviar al Congreso, dentro de los diez dias
siguientes a su toma de posesion, las propuestas para integrar el Tribunal Supe-
rior de Justicia; esto facilita su relacion y acompasa al judicial con cada periodo de
gobierno. Igualmente, el gobernador puede suspender a los municipios cuando
no cumplan con sus deberes, dando cuenta al Congreso o a la diputacién perma-
nente antes de cuarenta y ocho horas.

Otro tema de gran relevancia es la seguridad ptblica, ya que en este aspecto
hay continuas pugnas entre los municipios y el gobernador, asi como entre las po-
licias del estado y las municipales. El gobernador posee atribuciones en materia
de seguridad y vigilancia sobre las distintas politicas y sobre la llamada Guardia
Nacional; a esto se agrega el control de las policias en los municipios donde resi-
den o transitan los poderes estatales; puede nombrar a los jefes de policia, pero
no tiene facultades para imponer a los municipios nombramientos y otras medi-
das en la materia (excepto aquel donde residen los poderes), lo cual constituye la
base de una constante pugna entre ambos. Los gobernadores tienen la obligacién
de velar por la conservacién del orden, tranquilidad y seguridad del estado y de
sus habitantes, protegiéndolos en el uso de sus derechos. Debe organizar, con-
forme a la ley, las fuerzas de seguridad piblica del estado, mandarlas en jefe y
nombrar y ascender a sus jefes y oficiales, y s6lo en algunos estados, como Chi-
huahua, debe recabar del Congreso la aprobacién para el grado de coronel.

En Campeche se le exige al gobernador impedir los abusos de la fuerza publica
contra los ciudadanos y los pueblos, haciendo efectiva la responsabilidad en que
ella incurriere.

En otros estados, como el de Coahuila, el gobernador puede celebrar conve-
nios con los gobernadores de los estados limitrofes para la entrada y paso de sus
fuerzas de seguridad por el territorio del estado, y reciprocamente.

Puede también organizar la guardia nacional y las guardias rurales, como en
Tamaulipas;'® puede disponer y poner sobre las armas a la Guardia Nacional con

18 La constitucién de Tamaulipas describe varias situaciones en donde el gobernador puede ejer-
cer facultades extraordinarias:

XXXI. Pedir al Congreso o a la Comisién Permanente si aqué] no estuviere reunido, las facultades
extraordinarias para establecer el orden en el Estado, cuando por causa de invasion de conmocion interior se
hubiera alterado. Del uso que haya hecho de tales facultades dar cuenta detallada al Congreso.

XXXVI. Tomar en caso de invasién exterior o conmocién interior armada, las medias extraordina-
rias que fueren necesarios para salvar el Estado, sujetdndolas lo mds posible a la aprobacion del Congreso o
de la Diputacién Permanente;

XXXVII. En caso de sublevacién o de trastorno interior en el Estado, excitar, de acuerdo con el
Congreso o la Diputacién Permanente, a los Poderes Federales a que ministren la proteccion debida,
si los elementos de que dispone el Ejecutivo del Estado no fueren bastantes para restablecer el orden;
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aprobacién de la legislatura o de la diputacién permanente, en los recesos de aqué-
lla, dentro de los limites del estado, segiin lo exijan las necesidades publicas, y
puede ordenar que pase la guardia a otros estados, en los términos que disponga
la Constitucién general.

El gobernador tiene también un claro predominio sobre los ayuntamientos; a
pesar de las reformas al articulo 115 constitucional, sigue siendo un poder politi-
co y administrativo mayor. La relacién entre el gobernador y los ayuntamientos es
una de las mds dificiles y controvertidas en el debate politico y constitucional. El
problema ha surgido en parte por el desarrollo municipal, en parte por el creci-
miento urbano y la conurbacién, en parte por los distintos procesos de descentra-
lizacién, desincorporacién y reformas de los poderes federales, asi como por el
incremento de la competencia electoral y la integracién de ayuntamientos “plu-
rales”. Paralelas a este proceso, el municipio ha adquirido atribuciones en materia
urbana, de planeacién, de usos del suelo, de servicios, de impuestos y hasta en
temas de seguridad, que acotan o eliminan facultades que antes poseian los gober-
nadores. Este proceso no ha ocurrido con una transferencia o con el estableci-
miento de nuevos mecanismos de convivencia entre el poder ejecutivo estatal y los
ayuntamientos.

Ademas de estas dificultades derivadas del ejercicio de las atribuciones en segu-
ridad, el gobernador cuenta con diversos mecanismos para supervisar y vigilar el
desempeno de las tareas municipales. Estd obligado en muchos estados a visitar
los municipios, por si o por medio de personas, y a vigilar y a rendir cuentas a distin-
tas autoridades sobre el desempeno de las labores municipales;! incluso, algunas
entidades lo facultan para entablar proceso de inmediato a diversas autoridades
municipales, en caso de encontrarse desérdenes o irregularidades y, finalmente,
para entablar juicio para que se destituya a un miembro de un ayuntamiento o al
conjunto del mismo.? Ademds, puede proponer al congreso personas para que
integren los consejos municipales.

En casos particulares el gobernador puede “exigir y obtener del Ayuntamiento
respectivo, la inmediata eliminacién de cualquier deficiencia o anomalia que se
advierta en los procedimientos o en el desempeno de las labores de los servidores
publicos” (Constitucion de Baja California). Y en Campeche y Chihuahua puede
“excitar” a los ayuntamientos, a los presidentes municipales y a los jefes de seccion
y comisarios, cuando lo estime conveniente, para el mejoramiento de los ramos
de la administracion municipal.

XLV. Adoptar, en casos graves, las medidas que juzgue necesarias para salvaguardar el orden priiblico o la
paz social, o la economia del Estado o la de los Municipios, dando cuenta inmediata al Congreso o en su re-
ceso a la Diputacién Permanente, para que resuelva en definitiva (las cursivas son mias).

19 £n Morelos el gobernador puede realizar acciones de consulta popular en los municipios, “dentro
del Sistema de Planeacién Democratica del Desarrollo Estatal, previsto en la fraccién 111, del articulo
119, de esta Constitucién”.

20 Est4 situacién se extiende en algunas entidades hacia la supervisién de los funcionarios del po-
der judicial. Asi, en Campeche el gobernador debe informar al Tribunal Superior de Justicia de las
faltas que cometan los jueces inferiores, atribuyéndole esa capacidad de recabar informacién. Hoy dia
esta facultad de destituir ayuntamientos ha sido utilizada para solucionar problemas electorales, como
el ocurrido en Huejotzingo, Puebla, a raiz de las elecciones de 1995.
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9. UNA PARADOJA DEL DESARROLLO POLITICO: EL VACIO INSTITUCIONAL

Si bien las pdginas anteriores proporcionan una imagen de los gobernadores co-
mo personajes politica y juridicamente omnipotentes, la evolucién de sus faculta-
des, la concentracién de poder en la federacién y las mds recientes reformas ad-
ministrativas y del “estado” han disminuido sus capacidades institucionales para
resolver conflictos, para constituirse como darbitros politicos y para construir regi-
menes representativos y estables, esto es, gobernables. Si bien tienen mayores fa-
cultades y responsabilidades, no cuentan con los recursos necesarios ni con las
instituciones ni con los materiales para ejercer sus actos politicos cabalmente.

A esta paradoja se agrega que si bien el gobernador tiene facultades casi om-
nimodas, en materia federal resulta un actor priacticamente sin atributos; no tiene
ninguna intervencién para promover leyes nacionales o vetarlas (excepto en el
e¢jercicio limitado de su jurisdiccion territorial); como tampoco en materia de po-
litica econémica; le quedan asi sélo algunos rubros de politica social y, finalmen-
te, un resquicio de acciones politicas nada renunciables.

Nuevamente, la relacién con el municipio ilustra el problema. Tanto la Constitu-
cién general de la reptiblica como las de las entidades federativas, han asignado al
municipio muy disimiles tareas a lo largo de la historia nacional. Originalmente, el
ayuntamiento no tuvo tantas atribuciones, puesto que surgian y fueron concen-
tradas por los poderes estatales; también se entendia que los poderes ejecutivo, le-
gislativo y judicial posefan amplias atribuciones sobre los ayuntamientos. (situacién
que procurd resolverse con una legislacién sobre el tema; Merino, 1995). Frente
a este origen, la historia de la legislacién nacional, centralista, y sobre todo la de
los Gltimos ochenta afos, ha ido asignando al municipio una serie de tareas, debe-
res y derechos administrativos, de planeacién, econdmicos y de gasto social, que
formaba el “patrimonio” de los ejecutivos estatales, y que, por estos motivos, deja-
ba a los municipios en un desamparo financiero y de capacidad institucional para
resolver sus crecientes problemas de gobierno local, sobre todo urbano (Ziccardi,
1995).

Lo anterior forzé a implantar medidas de control administrativo, de planeacién
y desarrollo que la federacion ejecuté para incrementar su financiamiento.? Esto
produjo un frente de confrontacién con los gobernadores, quienes, a diferencia

2l Esto ha generado controversias donde los presidente municipales se han visto obligados a recu-
rrir a la Suprema Corte de Justicia. En 1994, el ayuntamiento de Ciudad Victoria presenté querella
contra el gobernador de Tamaulipas por la entrega de los recursos en monto y tiempos especificos al
ayuntamiento. Dicha querella atin no se resolvia después de casi un ano de haberse presentado ante
la Suprema Corte. La resolucién final se darfa en una situacién politica muy compleja, dado que el
presidente municipal que la promovié, surgido del PAN, ya no estard mds en su encargo por haber
terminado su periodo en 1995. Por ello, de resultar favorable al municipio, la resolucién ayudaria a
un nuevo gobierno, ahora priista y cercano al gobernador, que fue parte de la controversia. Este caso
ilustra los problemas de la interaccién entre poderes y los efectos que puede tener en las relaciones
politicas e institucionales.
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del municipio, tienen muy acotadas capacidades cconémicas y fiscales, mds alld de
las que todavia concentran frente al municipio.??

Cabe agregar que, respecto de la relacién con los municipios, existen muchas
aristas que aun producen controversias; entre ellas tenemos la de planeacion y eje-
cucién de obras, asi como de uso del suelo; en algunas constituciones, los goberna-
dores atin mantienen facultades de planeacion y ejecucién de obras que deberian
pertenecer a los municipios.?

Otra facultad del gobernador es la de celebrar convenios de distinto tipo: de
coordinacién con secretarias de Estado (ademais de los convenios tnicos de desa-
rrollo, que se firman con el presidente) y sobre limites con estados vecinos; es el
encargado de llevar las relaciones con ayuntamientos, con otros estados y con la
federacion, de representar a su estado en todo tipo de comisiones, asi como en de-
mandas y querellas frente a todos los poderes.

Respecto de las facultades de gobierno y de administrar la hacienda piblica, el
gobernador tiene por lo general dos marcos de trabajo; en primer lugar, las limi-
tantes impuestas por el esquema federal; estd obligado a cumphr las leyes nacio-
nales de planeacién y el Plan Nacional de Desarrollo, y a seguir los lineamientos
de politica nacional que se imponen en las leyes de ingresos y egresos de la fede-
racién. Es mds, aun cuando alguna de estas politicas puedan imponerle restric-
ciones o contravenir alguno de los preceptos constitucionales estatales, no existen
mecanismos para demandar la correccién del problema, ni menos atin para enta-
blar una solucién distinta de la impuesta por la federacién. En el sexenio anterior
se suscité una controversia publica entre el gobernador de Baja California, Ernes-
to Ruffo, y el secretario de Hacienda, Pedro Aspe, sobre el monto y el procedi-
miento con que se dotaba a dicho estado de los recursos fiscales que generaba. El
gobernador aseguraba que recibia menos recursos que los producidos en la en-
tidad. Después de una sorda negociacién, se efectué un estudio sobre el caso, en
donde intervinieron varios ministerios. Al parecer, la demanda terminé con una
“recomendacién” y una serie de propuestas administrativas. Desconocemos si el
arreglo fue satisfactorio para ambas partes, debido a que se efectué en un am-
biente de secrecia tipico de las viejas relaciones entre la federacién y los estados;
sin embargo, juridicamente, no implicé una reforma legal que la federacién de-
biera respetar o ejecutar; dejaba la entrega de las partidas a la voluntad politica
de ésta.

Con base en las atribuciones de la federacién, varios presidentes de la reptiblica
han logrado imponer sus criterios en materia administrativa federal a los estados,
que han sido también parte de sus “modas” politicas. Por ejemplo, algunas consti-
tuciones de los estados contienen hoy dia un acdpite sobre la administracién, en

22 Asi como de planeacién del desarrollo urbano y rural. La Constitucién de Chiapas establece
que el gobernador debe decretar, de acuerdo con la legislacién respectiva, las medidas necesarias pa-
ra ordenar los asentamientos humanos y establecer provisiones, usos, reservas y destinos de tierras,
aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras piiblicas y de planear y regular la fundacién, conservacién,
mejoramlento y crecimiento de los centros de poblacién.

% La Constitucién de Baja California Sur faculta al gobernador a participar con los ayuntamientos
en la planificacién del crecimiento de centros urbanos y fraccionamientos.
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donde establecen que serd “mixta”, un resabio de viejas ilusiones politicas.?* Otras
constituciones establecen funciones que van desde promover el desarrollo (Baja
California Sur, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, Oaxaca, Puebla, San Luis Poto-
si), hasta fomentar las industrias rurales (Baja California Sur y Quintana Roo), y
las artesanfas (Oaxaca). Estas, junto con algunas atribuciones derivadas de las le-
yes nacionales, constituyen una base minima para que el gobernador funcione
como agente econémico. Es mds, en muy pocos casos se menciona la obligacién
del gobernador de crear infraestructura o medios generales para promover el de-
sarrollo de su entidad. Sin embargo, el lector notara que estas facultades son pro-
ducto de problemas de desarrollo rural y urbano ya antiguos, o que provienen de
proyectos federales que han cambiado notoriamente.” A esta mencién sobre las fa-
cultades en materia econémica, de desarrollo, de creacién de infraestructura, se
suma el hecho de que los gobiernos estatales poseen minimas atribuciones para
hacerse de medios econémicos, fiscales, de renta, servicios, etcétera.2®

La mayoria de las constituciones establecen la forma de la administracién pu-
blica. En varios estados existe un sistema estatal de planeacién (Zacatecas, Yuca-
tdan). Estas facultades no dejan de ser una delegacién administrativa del ejercicio del
gasto federal, con margenes muy limitados y, ademds, con prescripciones dentro

24 El articulo 81 de la Constitucién de Sonora establece que la administracién publica serd directa y
paraestatal (sic). El articulo 85 de la Constitucién coahuilense expresa que ... “La administracién pa-
blica del Estado serd centralizada y paraestatal y el gobernador del Estado, en su cardcter de titular del
Poder Ejecutivo, serd el jefe de la misma, en los términos que establezcan esta Constitucién y los de-
mds ordenamientos legales aplicables. El Congreso Local definird en la Ley, las bases generales para
la creacién de las entidades paraestatales y la intervencién que corresponde al Ejecutivo del Estado en
su operacién; asi como las relaciones entre dichas entidades y el titular y las dependencias del Poder
Ejecutivo Estatal. Para asegurar la buena marcha de la administracién piblica estatal, el gobernador
del Estado, sin mas limitacién que las prohibiciones consignadas en los ordenamientos antes senala-
dos, podra dictar los decretos, acuerdos y demads disposiciones de orden administrativo que estime
necesarios; asi como establecer nuevas dependencias y separar, unir o transformar las existentes, en
atencxon al volumen de trabajo y trascendencia de los asuntos ptiblicos”.

% En este marco se encuentran obligaciones para el gobernador de procurar medios de vida dig-
nos para los campesinos, o promover el desarrollo de recursos para el bienestar de la poblacién. En
Colima debe inspeccionar las obras de mejoras materiales costeadas por las rentas del estado, cuidan-
do de que no se dilapiden las mismas. En el Estado de México, debe fomentar la organizacién de institu-
ciones para difundir e inculcar entre los habilantes del estado, hibitos, costumbres o actividades que les
permlmn mejorar su nivel de vida.

2% Mis alld de los 1mpuestos y los dictados federales, o del manejo de la hacienda, del cobro por
los derechos, servicios y concesiones que otorga, o la concesién o venta de derechos y bienes piblicos, o
la administracién de empresas paraestatales. Ademads, es dudoso que las empresas paraestatales rindan
frutos sustantivos a los estados. En Puebla, el gobernador debe crear o suprimir empresas de partici-
pacién estatal, fideicomisos y comisiones auxiliares de la administracién piiblica. En materia de fo-
mento econémico, la Constitucién de Oaxaca es prolija: el gobernador debe promover el desarrollo
econdémico del estado procurando siempre que sea compartido y equilibrado entre los centros urba-
nos y rurales. Ademads, debe fomentar la creaciéon de industrias y empresas rurales buscando la parti-
cipacién arménica de los factores de la produccién; impulsar las artesanias, tratando de conseguir su
expansién en los mercados nacionales e internacionales y que ellas sean fuente de mejoramiento
constante para los artesanos y para todo el estado. Debe ademds promover el desarrollo de la activi-
dad turistica, mediante el debido aprovechamiento de los atractivos con que cuenta el estado.
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de su entidad para ejercer su encargo con responsabilidad; aun asi, no deja de ser
un encargo mas politico que administrativo.?’

Una funcién particular que permite a los ejecutivos locales hacerse de recursos
consiste en otorgar patentes, subrogar servicios, enajenar bienes, ejercer actos de
dominio sobre bienes puiblicos o hasta contratar empréstitos. Hasta anos muy re-
cientes la facultad de subrogar y arrendar los servicios, como la limpieza piblica o
el agua potable, era poco comin y pocas constituciones tenian prescripciones
(como la de Coahuila o Baja California), por lo que aiin es temprano para evaluar
dicha prictica, no obstante que en los tltimos anos la desregulacion federal ha
propiciado un aumento importante de servicios concesionados a todo nivel.

Otro medio para adquirir recursos es la contratacion de empréstitos. Los estados
de Aguascalientes, Baja California Sur, Durango, Hidalgo, Oaxaca, Puebla, Queréta-
ro, Quintana Roo, San Luis Potosi y Sinaloa facultan a los gobernadores a solicitar-
los, pero con la aprobacién de cada Congreso estatal. En algunos casos, el endeu-
damiento se condiciona a que esté destinado a inversiones piblicas “productivas”
(Coahuila). En Hidalgo se impone que todo empréstito sea para la ¢jecucién de
“obras que estén destinadas a producir directamente un incremento en los ingre-
sos del erario”.

10. OTRAS FACULTADES COMUNES

Varios gobernadores tienen facultades de arbitraje en materia laboral y agraria; si
bien ambas se limitan a su entidad, en muchas otras, en virtud de la problematica
particular, se prescriben mecanismos e instituciones particulares para ejercer di-
chas funciones.

Varios estados, como Chiapas y Oaxaca, tienen comisiones o consejos indige-
nas y tienen reglas electorales acordes a los usos y costumbres de éstos.

Otras facultades comunes son otorgar patentes de notario, fomentar la educa-
cién,? tomar medidas necesarias en caso de desastres o situaciones econdémicas
de urgencia, medidas para proteger y fomentar la salud y sanidad estatales, formular
y expedir sus reglamentos, cuidar la recaudacién y correcto ejercicio del gasto,
expedir titulos profesionales, conmutar penas ¢ indultar, conceder primas, subsi-
dios y concesiones a particulares sobre bienes y servicios estatales, solicitar la pro-
tecciéon federal en caso de sublevacién o trastorno interior, conceder dispensas

27 E1 articulo 40 de Ia Constitucién de Baja California establece que el gobernador del estado
conducird la administracién publica estatal, que serd centralizada y paraestatal, conforme a la Ley Or-
ganica que expida el Congreso, que distribuird los asuntos del orden administrativo del gobierno del
estado, que estardn a cargo de la Secretaria General de Gobierno, la Oficialia Mayor de Gobierno, la
Procuraduria General de Justicia, las Secretarias y las Direcciones del Ramo, y definird las bases de
creacién de las entidades paraestatales, la intervencién del gobernador en su operacién y las relacio-
nes entre éstas y la Secretaria General de Gobierno, la Oficialia Mayor de Gobierno, la Procuraduria
General de Justicia, las Secretarias y las Direcciones del Ramo. Como entenderd el lector, es dificil
distinguir aqui entre administracién de la economia y linea politica del gobierno en turno.

28 La Constitucién de Tlaxcala precisa que debe fomentarse por todos los medios posibles, la edu-
cacién piiblica “en todos los pueblos, haciendas y ranchos del Estado” (art. 59, las cursivas son mias).
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matrimoniales a menores de edad, castigar correccionalmente a quienes le falten
al respeto o le desobedezcan (Tlaxcala, Tamaulipas y Zacatecas), mantener la
administracién publica en constante mejoramiento (de ahi la introduccién del
método de calidad total), mejorar las condiciones de vida de los campesinos (Baja
California Sur), o prestar y vigilar el eficaz cumplimiento de los servicios sociales
estatales.

11. FACULTADES CONSTITUCIONALES PROPIAS DE LOS ESTADOS

Hay, por otra parte, una compleja e interesante casuistica en cuanto a las faculta-
des gubernativas. Aqui podemos agrupar funciones tales como presidir el consejo
estatal indigena (Chiapas y en alguna medida Oaxaca). En Campeche y parcial-
mente en Baja California, el gobernador debe promover y vigilar el saneamiento
al ambiente y realizar las acciones necesarias para lograr la preservacién del equi-
librio ecolégico.

En Chihuahua, el gobernador puede “..condonar adeudos por concepto de
rezagos, cuando lo considere justo y equitativo”. Pero con la limitante de no po-
der condonar contribuciones adeudadas en el ejercicio en curso. En Colima se le
permite, siempre que esté en goce de facultades extraordinarias, condonar con-
tribuciones cuando lo considere justo y equitativo en el ramo de hacienda.

Un aspecto que todavia se encuentra en pocos textos constitucionales se refie-
re a las comisiones de derechos humanos. En Coahuila se faculta al gobernador
para presentar al Congreso la propuesta para la designacion de presidente y con-
sejeros de la Comisién de Derechos Humanos del estado, en los términos que es-
tablece una ley especial para el caso.

Ademis, en el articulo 84 de la Constitucién coahuilense se prescribe que es
deber del gobernador promover y vigilar el culto a los simbolos patrios.

Y para ilustrar mds nuestra casuistica, la Constitucién de Veracruz obliga al go-
bernador a “saber leer y escribir”.

En materia administrativa la misceldnea es mayor.

La Constitucién de Coahuila es la que con mayor detalle prescribe las faculta-
des del ¢jecutivo estatal para celebrar convenios:

“

V. Celebrar, con el caricter de representante del Estado y con observancia de lo
dispuesto en los ordenamientos legales aplicables, convenios y contratos que fueren
Javorables o necesarios en los diversos ramos de la administracion publica, tanto con
los gobiernos Federal, estatales y municipales, como con entidades paraestatales y
paramunicipales y personas fisicas o morales de caricter piiblico o privado (las cur-
sivas son mias.

Cuando se contraten obligaciones o empréstitos, deberd asegurarse que éstos es-
tén destinados a inversiones piblicas productivas y que los contratos correspondien-
tes se celebren conforme a las bases legales que establezca el Congreso del Estado,
asi como por los conceptos y hasta por los montos que la propia Legislatura local au-
torice. Conforme a esta facultad, el gobernador del estado podra convenir con la
Federacion):
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1. La ejecucién de acciones coordinadas, en relacién con el Sistema Nacional de
Planeacion Democritica, el Plan Nacional de Desarrollo y los programas que de ellos
se deriven.

2. La asuncién, por parte del Estado del ¢jercicio de funciones, la ejecucién y
operacién de obras y la prestacién de servicios ptiblicos que competan al Gobierno
Federal, cuando el desarrollo econémico y social de la Entidad lo haga necesario.

Asimismo, el Ejecutivo podra convenir con los municipios:

1. El concurso del Estado para la prestacién de los servicios ptblicos que tengan a
su cargo los municipios cuando fuere necesario.

2. La intervencién del Estado para que se haga cargo de alguna o algunas de las
funciones relacionadas con la administracién de las contribuciones municipales,
a que se refieren los incisos 1) y 3) de la fraccion X1 del articulo 131 de esta Cons-
titucion.

3. La ejecucion, prestacién y atencién, por parte de los municipios de obras, ser-
vicios y funciones que competan directamente al Estado.

4. La participacién de los municipios, para la ejecucién de las acciones coordina-
das que se convengan entre el Estado y la Federacién en relacién con el Sistema Na-
cional de Planeacién Democritica, el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
que de ellos se deriven.

5. La realizacién y prestacion, también por parte de los municipios de obras, fun-
ciones y servicios de competencia federal, que el Estado hubiere asumido, en virtud
de convenios celebrados con la Federacién.

Pocas constituciones preven la participacién cindadadana en las acciones guber-
namentales. Por ¢jemplo, la de Chiapas faculta al gobernador para crear patrona-
tos en los cuales participe la ciudadania como “coadyuvante” de la Administracién
Piiblica en actividades de interés social, dotdndolos de los recursos necesarios para el
mejor logro de sus fines; asi también puede vigilar la correcta aplicacién de di-
chos recursos por medio de supervisiones o auditorias.

12. DE LAS LIMITANTES

En la mayoria de los casos se refieren a resguardar la seguridad publica, a inter-
venir en asuntos judiciales, a legislar o comprometer los recursos del estado mas
alld del término de su administracién, a publicar las leyes y.decretos del Congre-
so, imponer contribuciones, distraer los caudales piblicos, a intervenir en las
elecciones para favorecer a personas determinadas asi como impedirlas o retar-
darlas; a impedir la instalacién y funcionamiento de los otros poderes, a salir del
territorio del estado por mds de un tiempo prescrito, autorizar la ocupacién de
propiedad de persona alguna, conceder a titulo oneroso la recaudacién o admi-
nistracién de los ingresos del estado, o comprometer los ingresos respecto de un
¢jercicio gubernativo posterior al suyo. En San Luis Potosi cualquier acto que
comprometa ¢l patrimonio o los servicios piiblicos del Estado o municipio serd
nulo y no producira efectos legales (art. 58).
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13. FACULTADES EXTRAORDINARIAS

Otro tema que ha resultado en candentes polémicas en nuestra historia politica
es el de las facultades extraordinarias con las que puede ser investido un gober-
nador. Hoy dia, por ejemplo, en el Estado de México la legislatura puede (art. 61,
fracc. XI1):

Autorizar facultades extraordinarias en favor del Ejecutivo, en casos excepcionales, y
cuando asf lo estime conveniente por las circunstancias especiales en que se encuen-
tre el Estado, por tiempo limitado y previa aprobacién de las dos terceras partes del
total de sus miembros. En tales casos, se expresardn con toda precision y claridad las fo-
cultades que se otorgan, mismas que no podrdn ser las funciones electorales (las cursivas son
mias).

Asimismo, en la Constitucién del estado de Tamaulipas, el Congreso puede (art.
58, fracc. XLII):

Conceder facultades extraordinarias al Ejecutivo en alguno.o en todos los ramos de
la Administracién Pablica cuando circunstancias apremiantes asi lo exijan, siendo ne-
cesario para ello los votos de cuatro de los Diputados presentes (las cursivas son mias).

14. LA RESPONSABILIDAD DEL GOBERNADOR

Finalmente, frente a las enormes atribuciones gubernativas, cabe preguntarse: ¢a
quién responden los gobernadores? Su responsabilidad es juridica (ante dos
constituciones) y politica (ante el jefe de su coalicién politica, no sélo partidista).
Esto tiene un importante significado juridico y politico. Contra la creencia politi-
cay centralista de que responden a un poder autoritario presidencial, las normas
juridicas lo obligan y lo sujetan, tanto desde la Constitucién de su entidad como
desde la general de la republica.® Sin embargo, precisamente aqui reside una serie
de problemas: las lagunas, las omisiones, los rezagos y, sobre todo, la llamada irres-
ponsabilidad constitucional del ejecutivo estatal (y, relativamente, penal [Arteaga,
1988]). La responsabilidad se refiere a la posibilidad formal y efectiva de llamarlo
a rendir cuentas en caso de que falte a las normas o incumpla algin mandato. Es-
te acto resulta practicamente imposible con los actuales lineamientos de las cons-
tituciones estatales.

El gobernador, como el presidente de la repiiblica, s6lo puede ser juzgado por
traicién a la patria y por “delitos graves del orden comiin” (y para el caso, hay un
limite de tiempo). El gobernador estd expresamente sujeto a una ley de respon-
sabilidad nacional y a algunas estatales, que se circunscriben a establecer sancio-

2 Los articulos 108 y 110 de la Constitucién establecen que los gobernadores podrdn ser sujetos
de juicios politicos sélo por violaciones a dicha Constitucién, a las leyes federales, por la malversacién de
fondos y recursos federales; pero en estos casos la resolucion serd “unicamente declarativa y se comunica-
ra a las Legislaturas Locales para que en ejercicio de sus atribuciones procedan como corresponda” (las cursivas

son mias).
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nes administrativas. Puede, en muy raras situaciones, ser desaforado (de acuerdo
con las constituciones de Colima, Chiapas y Chihuahua, sobre todo [Arteaga,
1988, p. 251]). Pero en ningtin caso se especifican ni se establecen criterios que
precisen dicha acusacién. Ademads, en todos los casos corresponde juzgarlo a un
jurado establecido especialmente para el caso. Asimismo, los criterios de trabajo
del jurado no estdn prescritos (excepcién hecha de la Constitucién de Querétaro,
que menciona Arteaga, 1988). Aun en estos casos, existen limites a la aplicacién
de las medidas, como en ¢l caso de Puebla.®

Tenemos incluso el problema de que no existen reglas precisas para juzgarlo;
si bien el gobernador estd obligado a respetar y hacer respetar su Constitucién,
s6lo en el caso de Michoacin se establece que puede ser juzgado por faltar a esa
obligacién; en otros casos, no se precisa qué sucede si falta a las normas. Igual
habria que pensar qué pasa si un gobernador que considera que una ley no debe
aplicarse, se rehisa o, simplemente, no acata la orden de signarla y publicarla.
Esto refuerza la dependencia del Congreso frente al gobernador, lo que podria
resolverse activando otros mecanismos de vigilancia.

En este sentido, debe recalcarse que el juicio politico sigue siendo una medida
de caricter politico, no penal ni administrativo. Corresponde siempre a un tribu-
nal, instituido por una mayorfa (partidaria) dentro de su Congreso local, deter-
minar el juicio politico. Asi vemos que esta medida es una de las situaciones y
atribuciones donde un poder estatal puede actuar contra su ejecutivo.”

De ahi que la desafortunada historia de destituciones, desaparicién de poderes,
etc., no deje de estar inscrita precisamente en la falta de institucionalidad y
de reglas claras de procedimiento dentro del derecho constitucional y dentro de las
relaciones entre la federacion y los estados. Toda formulacién y propuesta que pre-
tenda revisar el funcionamiento y reglas del federalismo, debe atender este grave
problema.

30 La Constitucién de Puebla establece: “Articulo 126. E1 Gobernador, durante el periodo de su
encargo, sélo podri ser acusado por delitos oficiales de la competencia del Estado y por delitos graves
del orden comtin. Para procesar por un delito del orden comiin a un Diputado, al Gobernador o a
un Magistrado, se necesita que la Legislatura, erigida en Gran Jurado, declare por los dos tercios de
los votos de sus miembros presentes, si ha lugar o no a formarle causa. En caso negativo, no habri lu-
gar a procedimiénto ulterior, pero tal declaracién no prejuzga sobre los fundamentos de la acusacién
ni impide que ésta continte su curso cuando el acusado haya dejado de tener fuero. En el afirmativo,
quedard el acusado separado de su cargo y sujeto a la accién de los tribunales ordinarios”.

Y luego, el “Articulo 128. Para procesar al Gobernador por delitos oficiales se seguirdn las reglas
siguientes: 1. Serd preciso que la Legislatura declare la culpabilidad del Gobernador por dos tercios
de sus miembros presentes. II. Si la declaracién fuere absolutoria no habré lugar a procedimiento
posterior. 1. Si la declaracién fuere condenatoria deberd ser revisada en ¢l siguiente periodo de se-
siones. IV. Si la revisién revoca la declaracién condenatoria no habrd lugar a procedimiento posterior.
V. Si lu revisién confirma la declaracién acusatoria se remitird esta resolucién al Tribunal Superior
para la aplicacién de la pena, en las mismas condiciones del articulo anterior”.

31 Fsta situacién ocurrié una vez en Tamaulipas en 1925. En ese aio, una coalicién o grupo den-
tro del Congreso del estado intenté desaforar al gobernador Emilio Portes Gil, alegando faltas a la
Constitucién en la elaboracién e implantacién de las leyes; pero la fuerza politica del gobernador y de
su coalicién dentro del Congreso y fuera de él, le permitieron copar al mismo, cercarlo dentro de su
recinto para luego desaforar a los diputados disidentes. Al final, el gobernador se impuso (Arturo Al-
varado, 1991).
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Por supuesto, un gobernador también es responsable de sus actos politicos
ante su jefe de faccion o de partido, situacién que ha prevalecido con distintas va-
riantes y conflictos dentro de la coalicién priista, con sus ejemplares rebeliones y
destituciones, pero no en la evolucién histérica de esta figura. Si olvidamos la his-
toria de las relaciones entre los estados y la federacion en el siglo XIX, perdere-
mos la dimensién del problema. Ademads, esta por verse si los gobernadores panis-
tas deben y pueden responder a las politicas y propuestas de su partido, a las del
presidente de la republica, a ambas o a ninguna.

Otro tema de orden mas politico que juridico consiste en la posibilidad de cum-
plir los compromisos de los candidatos a gobernadores frente al electorado y frente
a su propio partido. No existen mecanismos que obliguen al presidente a cumplir
sus compromisos de campana y sus propuestas de gobierno, y tampoco existen re-
cursos legales para que su partido o la oposicién puedan obligarlo. Todo esto se
refiere a mecanismos politicos. Al menos dentro de nuestro presidencialismo.

En un articulo reciente, un autor discurria sobre la dificultad para caracterizar
a los gobernadores estadunidenses mads alld de su pertenencia al partido Democrita
o al Republicano. Sus propésitos, temas, propuestas sobre educacién, empleo, fi-
nanzas e impuestos; sobre aborto y migracién e inclusive su forma de gobierno,
poco se separan de su pertenencia a un partido politico, aunque en algunos casos
ellos son los que generan las politicas que posteriormente adoptan sus partidos a
nivel nacional. En México no tenemos aun experiencia suficiente sobre el tema,
no obstante lo que ocurrié en el Porfiriato y en los anos inmediatamente poste-
riores a la Revolucién, por lo que muchas veces estamos acostumbrados a ver las
acciones de los gobernadores como un epifenémeno de las actividades del presi-
dente. Sin embargo, una mirada a sus actividades nos muestra un proceso politico
mucho mds complejo, de negociaciones, conflictos entre un gobernador y un pre-
sidente, o con un ministro del gabinete federal, asi como un proceso particular
en la formacién y ejercicio de las agendas estatales y en la seleccién de temas de
politica en su entidad.®?

15. EPILOGO: REFORMAR EL FEDERALISMO: REFORMAR NUESTRAS
INSTITUCIONES ESTATALES

Una reflexiéon necesaria para terminar el trabajo se centra en la relacién entre los
gobiernos estatales y el federalismo. Como lo mostramos, las normas constitucio-
nales con las que se desenvuelven nuestros gobiernos estatales hoy dia merecen
una atencion mds profunda, ya que ofrecen serias dificultades, contradicciones y

32 Vedse por ejemplo el debate sobre el Pronasol: a todos los gobernadores les gustaba, tanto del
PAN como del PRI, pero siempre y cuando fueran ellos quienes ¢jercieran los recursos. Con base en es-
to, el actual gobernador panista de Chihuahua “diseiié” un programa de gasto piiblico estatal bajo su
mando, con el que destina 2% de los recursos del presupuesto estatal para obras estatales y municipa-
les que no estan claramente prescritas por otros ordenamientos de ¢jercicio del gasto. Como respues-

ta, la oposicién priista ha tratado de declararlo inconstitucional.
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peligros al ejercicio del buen gobierno. Es cierto que es necesario reformar nues-
tras instituciones federales y estatales, y que el proceso de reordenamiento tiene
limites en cuanto a las formas como se llevan a cabo las reformas; sin embargo,
debemos tomar en cuenta que, en este proceso de transformaciones, el futuro de
la conduccién eficaz de los gobiernos locales estd en juego.

Debemos ser mds concientes del estatus actual de estos gobiernos locales, para
atender sus demandas, sus potenciales y su contribucién al mantenimiento de la
republica general que muchos anhelamos.

Una primera conclusion de este breve recorrido por las constituciones estatales
nos ofrece una imagen de los gobernadores como una figura sumamente pode-
rosa en algunos rubros politicos, y que ademds resulta constitucionalmente irres-
ponsable; esto incrementa la imagen comun, periodistica, de un gobernador
irresponsable.

El gobernador es un ente politico relativamente irresponsable, no sélo en el
terreno politico sino también en el penal. Menciono relativo porque efectivamente,
como lo mostramos, es muy dificil que un gobernador pueda ser llamado a cuen-
tas y porque, ademds, aun en esos casos es muy dificil que se le condene, y porque
la posibilidad de entablar un juicio politico permanece precisamente en el campo
politico y partidista, donde no existen reglas institucionales. A lo largo del texto
mostramos que el gobernador si tiene algunas limitantes y estd obligado a rendir
cuentas, tanto ante su coalicién politica como ante su Constitucién. Sin embargo,
precisamente alrededor del llamado a cuentas es donde encontramos uno de los
mds importantes vacios.

Este tema nos lleva a plantear la necesidad de precisar y delimitar las condiciones
y formas en que un gobernador deba ser juzgado, como también a sugerir que se
refuerce el procedimiento del juicio politico, con mecanismos de participacién
judicial y anadiendo la posibilidad de revisar periédicamente una serie de actos
dentro de su mandato. Someter su mandato al juicio de la ciudadania se antoja
imposible, aun cuando en algunas constituciones existe la posibilidad de iniciar
juicio por mandato popular.

Insistimos, el problema es que no existen mecanismos constitucionales y poli-
ticos efectivos para llamarlo a cuentas. Si bien es posible limitar el ejercicio de
gobierno, y hay normas y leyes que lo obligan a rendir cuentas, es necesario pen-
sar en implantar un sistema que, por un lado, acote sus tareas y le imponga topes
constitucionales mds rigidos.

Es necesario promover reformas a las facultades y controles a esta figura, a fin
de fortalecer su estructura junto con la del federalismo.

En materia legislativa, el gobernador muestra que las constituciones politicas
locales, més que rigidas, son fragiles frente a este poder. Es necesario fortalecer
estos textos y protegerlos. Si bien en algunos casos la voluntad del gobernador
como legislador ha promovido avances juridicos y politicos, en otros casos tanto
él como su coalicién partidista han tendido a encadenarlo a procesos politicos
adversos a la democracia (describi los casos de Yucatin y de Puebla en cuanto a
sus leyes electorales, por lo que creemos que debe eliminarse esta prictica, no s6-
lo para el partido gobernante sino para todos los partidos).
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Una propuesta para ejercer mejor control del ejecutivo local, asi como para in-
crementar su eficiencia administrativa, podria ser fortalecer los mecanismos de
vigilancia, supervisién y hasta de administracion de los congresos locales. Esto,
por supuesto, estaria sujeto a la elaboracién de un diagnéstico de las funciones y
tareas del legislativo en los estados. A partir de éste se podria pensar en mecanis-
mos que fortalezcan las facultades del legislativo en casos de nombramientos de
funcionarios, igual que en el de controversias con otros poderes; en la destitucién
de ayuntamientos y en los procesos electorales locales en general. Debe eliminar-
se la participacién del gobernador en estos rubros, y castigarse toda intervencién,
partiendo de la obligacién de respetar el voto al igual que el principio de equidad
en la competencia y en la representacion.

Asimismo, habria que buscar un mecanismo para la participacién ciudadana en
la ratificacién de las reformas a las constituciones de las entidades, que elimine su
fragilidad frente a la voluntad politica del ejecutivo estatal.

En esta misma ténica, podria pensarse en fortalecer las funciones del poder
Jjudicial en casos de interpretacién de las leyes, de sus vacios y lagunas, para lo cual
habrd que formular nuevas reglas para el nombramiento de jueces y magistrados
que los independice del poder ejecutivo.

Otro tema de discusiones que deberian abrirse frente a las nuevas reformas,
consiste en revisar las funciones y caracteristicas del Constituyente Permanente.
Ademds de este cuerpo, en México no existen asociaciones sustantivas, entre los
congresos y entre los estados mismos, que no estén asociadas o intimamente liga-
das con los poderes federales. '

Finalmente, dejo abierta la discusion sobre las relaciones entre el marco juri-
dico, la responsabilidad constitucional de los gobernadores y el ¢jercicio de su
accién politica como miembro de una coalicién partidista. Como lo mencioné,
éste es otro tema nodal en la evolucién contempordnea de esta figura, pero no
hay espacio para analizarlo. Sin embargo, podemos adelantar una pregunta: si los
gobernadores y la estructura de las coaliciones politico-partidistas pudieron fun-
cionar respondiendo a sus funciones politicas, mds que juridicas, dado que el
marco constitucional estaba creado para garantizar a los “triunfadores” una mayo-
ria absoluta para el ejercicio gubernativo, entonces, ¢hacia dénde debe evolucio-
nar este sistema frente al fin de las hegemonias estatales que presenciamos en es-
tos anos? Ofrezco finalmente algunas propuestas para fortalecer esta figura.

Los movimientos electorales recientes y el acceso de la oposicién a los gobier-
nos y congresos locales han revitalizado el debate sobre la importancia del buen
gobierno y de las buenas leyes; han hecho mis evidente la necesidad de atender a
la ciudadania y no a los intereses partidistas (aun cuando los partidos han evadido
sistemdticamente el tema de la responsabilizacién de su accién publica). En ese
contexto, muchos gobernadores han tratado de incrementar sus capacidades
frente a la federacién asi como dentro del gobierno y del Congreso locales, y en
ese camino se han enfrentado con varias de las dificultades descritas a lo largo del
presente trabajo. :Cémo, entonces, forjar el ejercicio de un gobierno democrati-
co? Fortaleciendo las constituciones locales como cuerpos de leyes independien-
tes de la federacion, con mayores controles respecto de las acciones legislativas
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del gobernador, y en un campo donde se pueda experimentar en beneficio de la
ciudadania. Esto significa que deben fortalecerse los congresos locales, con una
legislacién electoral que permita construir una nueva relacién entre los partidos
politicos y las formas de establecer mayorias de gobierno y con reformas al ejerci-
cio de las tareas propiamente legislativas. Esta tendencia es necesaria como marco
institucional que revitalice las tareas y la figura de los poderes ¢jecutivos locales.
De ahi que surja también un doble problema: el de la relacién entre las constitu-
ciones locales y la federal, y el de la relacién entre esas constituciones locales y las
necesidades de la sociedad local. En suma, no se trata sélo de atender y resolver
los nuevos retos de la competencia politico-partidista, sino también de construir
democracias locales y gobernables en un marco politico nacional muy abierto al
exterior, donde se han redefinido principios basicos, como el de soberania.

De ahi que uno de los temas fundamentales que deben atenderse en las re-
formas sea el de las relaciones intergubernamentales, pero también, al mismo
tiempo, el de la busqueda de una nueva forma de “autonomia”, de particularidad
cultural y politica, de los gobiernos locales. Las recientes negociaciones y acuer-
dos entre el Ejército Zapatista de Liberacién Nacional y el gobierno federal en
Chiapas apuntan con nitidez a las aspiraciones de democratizacién y reforma ins-
titucional.

¢Cudl es la base de este nuevo proceso? La industrializacién y el proceso de
consolidacién politico del México postrevolucionario, gestaron un estado centra-
lizado que se acompané de la institucionalizaciéon del sistema legal, de acuerdo
con el cual el estado asumié gradualmente funciones sociales y buscé resolver los
problemas a través de la legislacién federal, los planes nacionales y los programas
e instituciones nacionales. Asi ocurrié en materia de trabajo, tierra, educacion, etc.
El desarrollo de dicho estado coincidié con la implantacién del capitalismo y el
mercado nacional, acordes con una dindmica centralizadora.

Hoy dia, en cambio, el capitalismo pareciera caracterizarse por lo contrario: por
la creciente dispersion espacial del proceso productivo y de sus actores, y por la
integracién de un mercado también disperso, inducido por la globalizacién. Todo
ello en el contexto de la concentracién de poderes y el reordenamiento geopoli-
tico tal vez mayor de nuestra historia, que ha desmantelado estados nacionales y
cuestionado la nocién de soberania.

En este proceso, el debate por un nuevo federalismo abre una serie de vetas de
pensamiento politico, ideolégico y estratégico sobre la reorganizacién espacial
de los estados nacionales y sus gobiernos, en la que habrd nuevos actores politicos
e institucionales. Tal vez el llamado nuevo federalismo sucumba como moda poli-
tica implantada por ideologias conservadoras econémicas y de poder, que pre-
tendian superar los problemas que ellas denunciaban como producidas por el
gordo e ineficiente estado benefactor, al cambiar las coaliciones politicas que las
pusieron como temas de debate mundial. Algunos la han llamado neopopulista, .
otros simplemente conservadora. En este contexto, y dentro de nuestro pais, po-
demos decir que esta propuesta ha tenido ya algunos efectos, aun a despecho de
sus primeros emisores. Frente a la palabra presidencial que bogaba por una re-
forma del estado que no definia de entrada sus necesidades y objetivos, se inicié
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una revisién ideoldgica y normativa de nuestro federalismo donde los gobernado-
res empicezan a sugerir algunas propuestas, no muy nuevas y si mds acordes con
los viejos esquemnas normativos que analizamos en nuestro texto. Y podriamos
pronosticar que tendran la palabra por un buen tiempo.
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