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CAPITULO Il

LA PREEMINENCIA DEL GOBERNADOR SOBRE LAS OTRAS
INSTANCIAS LOCALES

1. LA FUNCION REAL DEL CONGRESO LOCAL: HOMOLOGAR,
NO DELIBERAR

Puede afirmarse que el gobernador mantiene una autoridad de hecho
sobre el Congreso del Estado. Este se limita, en la practica, a aprobar las
iniciativas del Ejecutivo, ddndoles asi valor juridico y legitimidad.

“La ausencia de independencia del legislativo con respecto del eje-
cutivo refleja la jerarquia mexicana del poder. Tanto a nivel estatal co-
mo nacional, las voluntades de los gobernadores y del presidente preva-
lecen, excepto en situaciones claramente excepcionales”.!

La causa determinante de la subordinacion de la Legislatura al go-
bernador parece ser la influencia, si no exclusiva, cuando menos deter-
minante de éste en el nombramiento de los candidatos del PRI al Con-

greso estatal.

! Hansen D., Roger. Op. cit., p. 150,
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Existe otro factor que contribuye a explicar la docilidad de los dipu-
tados frente al gobernador. Se trata de la manera en que puede influir
éste en el futuro politico de aquéllos. La no recleccion inmediata de los
diputados contribuye a esta situacion, sobre todo cuando los legisladores
ejercen su funcién durante la primera mitad del mandato del goberna-
dor.

El sentido de la disciplina en el interior de las estructuras del Parti-
do lleva a los miembros de la legislatura a mantener vinculos de lealtad
con el gobernador. Hay que recordar que éste es considerado como el
primer dirigente del PRI en el Estado. Por otra parte, un diputado rebel-
de se arriesga a represalias en el terreno de su representacion sectorial y
de su clientela politica.

El gobernador puede bloquear o canalizar por otra via las peticiones
de inversién o de prestacion de servicios de un diputado, lo que lo hara
aparecer como un intermediario ineficaz. Fl gobernador dispone, enton-
ces, de los medios necesarios para contrarrestar cualquier veleidad de
independencia por parte de los miembros de la Legislatura local.

A ello hay que agregar que las relaciones financieras y administrat:-
vas entre el Ejecutivo y el Legislativo fortalecen el dominio del uno sobre
el otro.

1.1 La dependencia administrativa del Congreso en relacién al Ejecu-
tivo

“Se puede afirmar que en México el Poder Legislativo estatal no ejerce
practicamente ninguna de sus atribuciones constitucionales. Se limita a
un papel protocolario, en especial para los informes anuales del gober-
nador y a ratificar decisiones tomadas realmente en el dmbito del ejecu-
tivo.

“El congreso estatal ni siquiera puede elegir libremente a sus direc-
tivos o comisiones. Estas decisiones las toma efectivamente el goberna-
dor. Aquellos desempefian un papel de correa de transmisién, atil para
informar a la legislatura sobre las preferencias de éste.

“La misma situacion se presenta en lo que se refiere al oficial mayor

del congreso y al contador mayor de hacienda”.?
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Una de las ceracteristicas del sistema es precisamente la subordina-
cion del Congreso al Ejecutivo, aunque pueden existir variantes y ma-
tices segin la personalidad de los protagonistas (un gobernador “libe-
ral” o ‘“‘absolutista™; diputados locales “cooperativos™ o “indisciplina-
dos™), asi como la correlacion de las fuerzas en presencia.

L.a sumision del Legislativo lleva fatalmente a una direccién perso-
nalizada de los asuntos piblicos. Y asi, de hecho, cualquier control del
Legislativo sobre el gobernador es puramente teérico, sobre todo en
cuanto a asuntos financieros se refiere. Este dominio del gobernador
sobre la Legislatura estatal es un valioso instrumento para lograr su he-
genionia sobre las otras instancias locales, puesto que éste la puede usar
para ampliar su influencia sobre el Poder Judicial y sobre los ayunta-
mientos.

2. EL GOBERNADOR Y EL PODER JUDICIAL
2.1 La designacion de los magistrados

En los Estados de Hidalgo y Nuevo Ledn los gobernadores nombran a
los magistrados de los supremos tribunales de justicia bajo reserva de
homologacion por parte de las respectivas legislaturas.

Los magistrados supernumerarios son designados por el gobernador
de Hidalgo. En este caso es necesaria la ratificacion por el Congreso del
Estado.*

Los magistrados de Nuevo Le6n son nombrados inicialmente por
dos afios, pero el gobernador puede pedir su reeleccion por cuatro afios
mis. Al final de este segundo periodo, la Legislatura puede declarar su
inamovilidad, pero debe conocer de antemano la opinién del Ejecutivo
estatal.> En Yucatin y Sinaloa el nombramiento de los magistrados es

2 Leyson, José Luis. Diputado local en Sinaloa de 1974 a 1977. Entrevista concedida para
efectos de esta investigacion. México, Distrito Federal, 14 de febrero de 1978.

3 Articulo 53, fraccién XIV, y articulo 83, fraccién XXII, de sus Constituciones respectivas.

Ley Orginica del Poder Judicial del Estado de Hidalgo del 8 de septiembre de 1972, ar-
ticulo L.

5 Artfeulo 97 de la Constitucién de Nuevo Lesn.
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competencia finica de las legislaturas locales.% El gobernador de Sinaloa
puede, sin embargo, iniciar ante el Congreso Estatal un procedimiento
de revocacién contra magistrados que él estime hayan faltado seriamen-
te a sus deberes. Una decision de este tipo requiere mayoria de dos ter-
ceras partes para ser aprobada.’

Los jueces de jurisdiccion estatal son nombrados por el Supremo
Tribunal de Justicia, con excepcion del Estado de Hidalgo. En este caso
el gobernador los escoge de una lista de tres candidatos que le es presen-
tada por el presidente del Poder Judicial.®

Los gobernadores de Hidalgo y Sinaloa tienen derecho de fiscaliza-
cion sobre los jueces, puesto que pueden pedir su traslado y aun su des-

tituci6n si la creen necesaria.
Se puede asi notar que, con excepcioén de Yucatin, los gobernado-

res tienen un fuerte ascendiente sobre €l Poder Judicial, que no es, sin
embargo, absoluto.

Resulta probable que el gobernador use sus facultades constitucio-
nales para desactivar cualquier desacuerdo abierto con las autoridades
judiciales. Su dominio indiscutible sobre la Legislatura estatal le es muy
util en estos casos.

En el plano financiero, el gobernador tiene un poder real sobre el
Supremo Tribunal de Justicia. Es €] quien decide el presupuesto judicial
cada afio, puesto que el Congreso estatal se limita a aprobar, de manera
casi mecanica, las iniciativas del Ejecutivo. Asi, el Supremo Tribunal no
tiene siquiera la facultad de presentar su propio presupuesto a la Legis-
latura. Debe pasar por el gobernador, quien presenta un presupuesto
global para los tres poderes piiblicos.?

Empero, seria demasiado apresurada la conclusién de que, por esto,
el aparato judicial esta completamente sujeto a la voluntad del goberna-
dor. Las respuestas a entrevistas llevadas a cabo sobre este tema, fueron

6 Articulo 30, fraccion XXII de la Constitucion de Yucatin.
Articulo 43, fraccion XIV de la Constitucion de Sinalea.

Articulo 98 de la Constitucion del Estado.
Articulo 52 fraccidn XV de la Constitucién Estatal,
Ley Orgdnica del Poder Judicial del Estado de Hidalgo, articulo 15, fraccion XIV.
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concluyentes. Parece existir un consenso en cuanto a la existencia de
una autonomia relativa de los magistrados frente al Ejecutivo estatal.

De cualquier manera su dependencia es menor que la resentida por
los diputados estatales.

Existen dos causas principales para la libertad relativa permitida al
Supremo Tribunal: la primera, que un minimo de confianza popular en
el sistema judicial federal y estatal se refleja sobre el conjunto del apara-
to politico administrativo. Asi, aparece como una fuente mas para legi-
timar el ejercicio del poder; la segunda es que los asuntos juzgados por
los tribunales estatales no tienen, salvo raras excepciones, implicaciones
politicas serias.

3. LOS PRESIDENTES MUNICIPALES COMO PROLONGACION
DEL GOBERNADOR’

3.1 Sudependencia politica

Las relaciones entre los Estados y los Municipios recuerdan mucho los
vinculos de aquéllos con el poder central. No obstante la declaracién so-
bre la “libertad municipal” del articulo 115 de la Constitucién federal,
los ayuntamientos son, de hecho, muy dependientes de la voluntad del
gobernador.1?

Los medios de los cuales dispone el gobernador para mantener esta
situacion, son similares a los que usan las autoridades federales para
controlarlo a él. Estos recursos van desde la seleccién de su candidatura
real hasta la posibilidad de remocion, y presentan una gran diversidad.

El paralelismo y complementariedad de los dos fenémenos parecen
indicar que el gobernador funciona como un elemento clave de articula-
cién en el sistema politico administrativo mexicano, asegurando la liga

10 wporto que respecta a la autonomia local, no es exageracion decir que no existe: en efec-
to, los municipios tenen una capacidad financiera muy limitada y carecen en la practica
del poder de designar a sus funcionarios. Las autoridades legislan, deciden, imponen en lo
alto y de lejos, someten a los grupos locales y las instituciones a su tutela™, Meister, Albert.
Op. cit., p. 97.
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funcional entre los niveles nacional y local. Ahora bien, para desempe-
fiar con eficacia este papel, necesita indispensablemente la sujecién de
los presidentes municipales. Politicamente lo logra a través de su inter-
vencion en la designacién de candidatos y por su influencia en el desa-
rrollo ulterior de la carrera politica de alcaldes y regidores.

3.1.1 La seleccion de candidatos a presidentes municipales

La autoridad del gobernador sobre el Comité Directivo Estatal del PRI
le permite pesar de manera determinante en la composicién de las listas
del Partido para elecciones municipales.

“Una de las causas profundas de la debilidad de las instituciones
municipales mexicanas es la practica, casi generalizada, de dejar a cargo
del gobernador la seleccion de los presidentes municipales.

“Actilan como si log Municipios no fueran sino simples organismos
desconcentrados, sumisos consecuentemente a su autoridad jerarqui-
ca”. 1!

Se hace, sin embargo, necesario matizar de nueva cuenta esta apre-
ciacién, dado que el gobernador no actia con libertad plena en el mo-
mento de la seleccion de presidentes municipales y regidores. Aunque
tenga un dominio incontestable sobre el aparato estatal del PRI, tiene
que tomar en cuenta fuerzas reales, tradiciones y “posiciones” de secto-
res. Tampoco se debe olvidar que la iiltima palabra la tiene el poder cen-
tral, segiin los mecanismos ya mencionados.

3.1.2 Su posible destitucion

Las constituciones de los Estados de Sinaloa y Yucatdn contienen cliu-
sulas que prevén medidas para destituir a los ayuntamientos. El espiritu
y la letra son muy similares al articulo 76, fracciéon V de la Constitucién
federal sobre la desaparicién de poderes en los Estados.!? Las disposi-
ciones son las siguientes:

11 g lindo Quifiones, Heriberto. Op. ¢it., p. 123.

12 wrrece constituciones estatales dan a los poderes del Estado el poder de destituir a los
ayuntamientos.
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“En caso de desaparicion de los sefiopes regidores, o de impedimen-
to grave, el Congreso es competente para nombrar a los interinos nece-
sarios. Estos permanecerin en sus funciones hasta que se renueven nor-
malmente las autoridades municipales” {(Constitucion de Sinaloa, ar-
ticulo 117).

“El Congreso del Estado Libre y Soberano de Yucatan es competen-
te para... revocar el mandato del gobernador, de los magistrados del Su-
premo Tribunal de Justicia, de los diputados, de los presidentes y regi-
dores municipales.

“En los casos del gobernador y de los diputados, el 65 por ciento de
los electores debe dirigir una demanda de destitucion a la Legislatura. Si
éste requisito es cumplido, el Congreso puede emitir un fallo, pero la
resolucidn condenatoria en contra del gobernador requiere de la unani-
midad de los votos. En el caso de los diputados, se requiere una mayo-
ria de tres cuartos.

“En los casos de los magistrados, de los presidentes y regidores mu-
nicipales, €l Congreso toma deliberaciones por mayoria de votos; no se
requiere condicién previa alguna” (Constituciéon de Yuecatan, articulo
30, fraccion XII).

Estas intervenciones constituyen una violacion flagrante al principio
de libertad municipal. Esto es atn mas cierto, dado que el dominio del
gobernador sobre el Legislativo le permitira eliminar a cualquier presi-
dente municipal demasiado reticente a aceptar su autoridad.

3.1.3 La influencia sobre su futuro politico

Una vez mais, la no reeleccion milita a favor de la disciplina frente al ni-
vel inmediato superior. El mandato de los regidores municipales y del
presidente municipal dura solo tres afios, en tanto que el del gobernador
se prolonga por seis. Aquéllos, de acuerdo con las disposiciones del ar-
ticulo 115 de la Constitucidn general de la Repiblica no pueden ser
reelectos para el periodo inmediato posterior.

“Por lo general, no es necesario recurrir a estas férmulas extremas: el control de los gober-
nadotes y del Partido bastan ampliamente”.
Gonzalez Casanova, Pablo. Op. cit., p. 41.
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Como consecuencia de lo anterior los presidentes municipales de-
ben tratar con tiento al gobernador si desean ocupar después otro cargo
publico. Si quieren llegar a ser diputados federales la opinion del gober-
nador puede ser determinante; para llegar al Congreso local el veto del
gobernador podria revelarse como un obsticulo infranqueable. Si su
preocupacién principal es la de reintegrarse a sus actividades personales,
les parecera prudente no despertar la animosidad del Ejecutivo.

3.2 Su dependencia financiera

Recordemos la dramatica caida de las finanzas municipales en relacion
al conjunto de la masa fiscal recaudada en el pais. Descendieron del
12.89 por ciento en 1910 al 1.4 por ciento en 1972. Es evidente que
esta disminucién progresiva de la autonomia financiera de los Municipios
corre en paralelo con el proceso de centralizacion ya descrito en térmi-
nos generales. Es preciso recordar, sin embargo, que medidas recientes
de las autoridades federales han fortalecido las finanzas municipales.

La evidencia de este fenémeno llevo al presidente municipal de Chi-
huahua a denunciar, ante el presidente Lopez Portillo, lo que llamé mi-
serig municipal.13

La debilidad econémica de los Municipios se combina, ademas, con
una serie de mecanismos de control financiero que agudizan aiin més su
dependencia.

FEn 1975, el total de ingresos de los 106 Municipios yucatecos fue
de 27.5 millones de pesos. Sus participaciones sobre impuestos federales
fueron de 5.7 millones, o sea el 20.7 por ciento del total. De los impues-
tos estatales los ayuntamientos recibieron 8.5 millones, o sea el 30.9
por ciento de sus presupuestos.!* Las participaciones estatales y federa-
les fueron, asi, del 51.6 por ciento en 1975.

En algunas comunidades las participaciones rebasan este promedio.
He aqui algunos ejemplos valederos para el periodo presupuestario que
mencionamos:

»

13 Periddico Une mds Uno. México, Distrito Federal, lo. de abril de 1978, p. 3.

14 contaduria Mayor de Hacienda del Congreso de Yucatin. Informe sobre las Finanzas Mu-
nicipales en 1975. Mérida, Yucatin, Marzo de 1976, p. 38.
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Kupoma 69.4 por ciento
Tetiz 74.8 por ciento
Maxcanu 78.2 por ciento
Conkal 86.6 por ciento
Cantameyec 91.3 por ciento
Chikindzonot 95.2 por ciento

En el afio de 1976, las participaciones federales y estatales aumenta-
ron un 3.8 por ciento en relacion al afio anterior, puesto que formaban
el 55.4 por ciento de los ingresos de las comunidades.

En el caso de Sinaloa, el porcentaje de las participaciones fue, en
1975, del 41.5 por ciento, de las cuales el 31.6 por ciento provenia de
impuestos estatales y el 9.9 por ciento de las contribuciones federales.
En el afio siguiente las participaciones aumentaron al 44.7 por ciento de
los presupuestos municipales en ese Estado. Este porcentaje se desglosa
en el 32.6 por ciento de origen estatal y el 12.1 por ciento de origen fe-
deral.

Las cifras citadas nos permiten descubrir la estrecha dependencia
financiera de los Municipios en particular con respecto a las autoridades
estatales.

Los congresos locales tienen sobre los ayuntamientos ciertas faculta-
des de control financiero: aprobar cada afio la ley de ingresos municipa-
les; autorizar el presupuesto anual de sus gastos;!” vigilar, por medio de
la contaduria las cuentas municipales; perseguir a defraudadores; aprobar
préstamos municipales cuyo plazo de vencimiento sea mas largo que el
mandato del ayuntamiento suscriptor; y finalmente, aprobar la venta
de sus bienes inmuebles.

Parece innecesario insistir en que estos controles financieros tienen
un valo: politico sumamente elevado, pues constituyen la posibilidad de
cuestionar la gestion de las autoridades municipales.

Desde otro angulo hay que destacar que la importancia de las inver-
siones federales y estatales en los Municipios parece ser de tal evidencia
que cualquier esfuerzo para su comprobacion parece supérfluo.

15 Este caso se da unicamente en Hidalgo. Ley Orgdnica Municipal del 16 de diciembfe de
1971, articulo 43, inciso II. Esta disposicién es contraria a la letra y espiritu del articulo
115 constituncional, .
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Sin embargo, el ejemplo del Estado de Sinaloa en el transcurso de
los afios 1969-1974 nos da una vision mas amplia sobre este asunto.

En Culiacan, el Municipio mas rico y capital del Estado, las inversio-
nes municipales fueron de 270 millones de pesos; las inversiones total-
mente federales fueron de 889.4 millones; las de la administracién es-
tatal; 67.9 millones; y las inversiones mixtas fueron del orden de 270.8
millones.'®

En otras palabras, de una inversion total de mil quinientos millones
de pesos, la contribucién municipal fue solamente del 18 por ciento en
el periodo sefialado.

En Badiraguato, el Municipio con menor presupuesto, las inversio-
nes piiblicas en ese mismo lapso, fueron:

Origen de las inversiones Cantidad en Porcentaje
millones del total

Municipal 04 1.1
Federal 8 22
Estatal 1.4 3.9
Mixtas (federales
y estatales) 26.5 73

Total 36.3 100

17

De lo anterior se desprende que los Municipios son tributarios de las
inversiones federales y estatales para disponer del equipamiento colecti-
VO que requieren.

16 Secretaria de Recursos Hidrauticos. Prontuario Estadistico del Estado de Sinaloa. Culia-
cin, Agosto de 1976, pp. 97, 119.

17 Secretaria de Recursos Hidriulicos, Op. cit., pp. 97-119.
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Ahora bien, esta situaciéon aumenta la dependencia de los presiden-
tes municipales frente al gobernador, puesto que la opinion de éste es
factor importante en la seleccion y ubicacion de las obras publicas.

Lo arriba mencionado es valedero en todos los casos de inversiones
estatales; pero también lo es normalmente en los casos de inversiones
parcialmente estatales (mixtas), y aun en los casos de inversiones inte-
gramente federales. Ello no significa, por supuesto, que estas decisiones
sean totalmente arbitrarias, en particular ahora que han ecristalizado es-
fuerzos de planificacion socioeconomica.

Otro matiz que hay que introducir en el analisis es el referente a los
presidentes municipales de las ciudades grandes, cuyas condiciones espe-
ciales exigen observaciones por separado.

3.3 Un caso especifico: los presidentes municipales de ciudades impor-
tantes

Aunque los presidentes municipales de las ciudades grandes y sobre todo
de las capitales de los Estados aceptan generalmente li preeminencia del
gobernador, la importancia del puesto que ocupan les permite negociar
con él algunas ventajas de que carecen sus colegas de otros Municipios.
La razon principal de esta excepcion parece ser la centralizacion de-
mogrifica, econdmica, cultural, politica y administrativa en las capitales
estatales.! Fsta centralizacién lleva a una mayor autonomia de deci-

“En el drea urbana de la ciudad de Monterrey estin concenirados el 79 por ciento de los
establecimientos industriales y el 98 por ciento de la produccion manufacturera del Estado
de Nuevo Leon”. PREIEPES. La Campaiia Presidencial en Cifras. México, 1976, p. 67. En
1980 se concentraba en Monterrey el 45 por ciento de 1a poblacién econdmicamente acti-
va del Estado de Nuevo Ledn. Fuente: Estudios Sociceconémicos del Estado de Nuevo
Leén, Direccion de Turismo del Estado, Tomo IL 1980, p. 417.

“La ciudad de Culiacan concentra ef 31 por ciento de la poblacion del Estado en 1980. En
el transcurso del periodo 196971974 concentrd 53 por ciento de las inversiones municipa-

les en el Estado™. Seécretaria de Recursos Hidrdulicos. Op. cit., pp. 48-103.

“La cindad de Mérida concentra (1975) el 32 por ciento de la poblacién de Yuecatin y 80
por ciento de los médicos”, Comité Promotor del Desarrolle Socioeconémico. Op. cit., p.
201,

19« promedio de las percepciones de los municipios de Hidalgo fue durante 1978 de 1.1
millones de pesos, es decir 96.9 millones para 84 comunidades, Pachuca dispuso para ese
afio de un presupuesto de 20 millones, es decir, 18.1 veces mis que el promedio estatal”™.
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En el terreno politico, los presidentes municipales de las ciudades
grandes son considerados frecuentemente como sucesores potenciales
del gobernador. De ahi pueden obtener cierto margen de accién.

Siguiendo esta misma linea de pensamiento, es de hacer notar que
también tienen cierto peso a nivel nacional. Sus relaciones, en ocasiones
directas con México, les permiten eventualmente formar alianzas con
tendencias opuestas a las del gobernador.

A pesar de este conjunto de factores, el gobernador puede ejercer
un dominio completo sobre el presidente municipal de la capital del Es-
tado. Este sera mis acusado en la medida en que ambos comparten la
misma sede y que la frontera entre los asuntos estatales y municipales
no es siempre precisa.

Esta posibilidad existe, de por si, en la logica general de la situacion,
puesto que el Ejecutivo estatal empleard al maximo su poder para que
se elija a alguien de su preferencia para la presidencia municipal de la ca-
pital local.

Si no tiene éxito por este camino, puede al menos usar su veto para
tratar de evitar la eleccion de una persona para él indeseable.

3.4 La reforma politica a nivel local

Las afirmaciones anteriores, aun cuando han sido relativizadas, deben
ser complementadas por una referencia breve a las acciones de reforma
politica que se han dado en las Entidades Federativas como consecuen-
cia de lo que en este sentido se ha hecho en el ambito federal.

La reforma politica en el nivel local incluye la posibilidad de que los
partidos de oposicion, aunque no hayan alcanzado la mayoria de votos,
puedan tener acceso a tareas legistativas, es decir, puede haber diputa- i
dos de representacion proporcional.

Asimismo, bajo los nuevos criterios, los partidos minoritarios tienen
la posibilidad de penetrar en las actividades administrativas por medio
de la inclusién en los ayuntamientos de regidores, también de participa-
cion proporcional 2

Congreso del Estado de Hidalgo. Contaduria Mayor de Hacienda. Circular némero dos. Pa-
chuea, 9 de marzo de 1978.
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Estas acciones pueden estimarse trascedentes, dado que permiten
abrir el debate plblico a fuerzas de signo ideologico diverso que hasta
ahora habian sido legalmente excluidas de la arena politica.

De hecho es preciso destacar que los mecanismos de control e inter-
mediacion politica que han sido descritos presentan algunes sintomas
de desgaste. Entre ellos se deben mencionar los importantes porcentajes
de abstencionismo electoral y el fenémeno de rechazo popular, o de
grupos importantes, que se ha registrado en algunos casos hacia candida-
tos del PRI a puestos de eleccién popular, en particular a presidencias
municipales.

Precisamente la respuesta que se pretende dar a esta situacion es, de
una parte, la posibilidad de ingreso de los partidos de oposicién a los
congresos locales y ayuntamientos y, de otra parte, una mayor libertad
de los sectores y asambleas del Partido Revolucionario Institucional en
la designacion de candidatos a alcaldias y regidurias.

20 valdés Trevifio, Francisco, La Administracion Publice Estatal y sus Relaciones con los Ciu-
dadanos, Partidos Politicos y Asociaciones. (Inédito). p. 21.



