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El cambio político que experimenta México desde la crisis de 1994
se ha caracterizado por el colapso de las jerarquías centralizadas

y por la dispersión del poder a lo largo y ancho de las distintas regiones
geográfícas del país. La élite en el poder se ha desintegrado, el partido
gobernante se encuentra en crisis y la violencia pohtica ha aumentado
considerablemente. Durante décadas se habían gestado desafíos al sis
tema autoritario mexicano, pero hasta 1994 los presidentes todopodero
sos habían atenuado satisfactoriamente estos desafíos con reformas

políticas y económicas orquestadas "desde arriba". Sin embargo, la au
toridad presidencial disminuyó sustancialmente dxirante y después de
la transferencia de poder de Carlos Salinas (1988 a 1994} a su sucesor,
Ernesto Zedillo. La disminución de la autoridad presidencial ha abierto
caminos a formas más complejas de relación entre el centro y la peri
feria, en las que las élites políticas regionales han ganado ventajas
importantes.

En este artículo, nos centramos en la relación entre los funciona
rios regionales del Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), ini-

Agradecemos a la Coordinación General de Delegaciones Estatales y a la Dirección General de
Organización Social de Sedeaol au apoyo para la coordinadón de nuestraa visitas a las delega-
ciorkcs estatales. Asimismo, extendemos nuestro agradecimiento a las deiogacionos estatales do
Puebla, Nayarit.Tamaulipas y Baja California por su disposición a responder nuestraspreguntaa.
La Fhindaeión Hewlott, a través del Instituto de Estudios Ibéricos y Latinoamericanos de la
Universidad de Columbia, proporcionó loa remrsos rinancieros para la investigación.

Robert R. Kau&nan es profesor del Departamento de Ciencias Políticas, Universidad de
Rutgera, y Guillermo Trgo es doctorante por el Departamento de Ciendas I^IÍticBS, Universidad
de Chicago.

PolUiea y Gobierno, vol. m, núm. 2, segundo semestre de 1R96



Robert R. Kaufman y Guillermo Trejo

ciado durante el mandato de Carlos Salinas, y los funcionarios del
gobierno y del partido oficial en los ámbitos nacional y local: el pre
sidente y la burocracia federal, por un lado, y los gobernadores, presi
dentes municipales y líderes estatales del PRI, por el otro. La dinámica
de estas relaciones la examinamos en cuatro estados de la República
mexicana: Puebla, Nayarit, Tamaulipas y Baja California. Nos interesa
en particular la manera en que los delegados de la Secretaría de De
sarrollo Social (Sedesol) —los funcionarios encargados de la instru
mentación estatal del Pronasol— se han empezado a reubicar después
de la sucesión presidencial y la crisis política de 1994. Los delegados
nombrados durante el gobierno de Salinas estuvieron sujetos a un
estricto control político del centro, aun cuando dirigían burocracias
regionales con fondos equiparables a los presupuestos de gobernadores
y presidentes municipales. Con la fragmentación de la otrora élite sa-
linista, las élites políticas regionales, incluidos en ellas los delegados
de Sedesol, se han visto forzadas a incursionar en nuevos derroteros de
acción política. Como veremos en los estudios de caso, las estrategias
políticas y el juego de alianzas que han seguido los actores regionales
han variado de manera sustantiva de un estado a otro.

Las decisiones políticas que han tomado estos contendientes por
el poder probablemente tendrán implicaciones importantes para el
futuro del PRI y para la evolución del sistema político mexicano. Por
esta razón, uno de los objetivos principales de este estudio ha sido
proporcionar una descripción y un análisis de las decisiones estraté
gicas y de las reubicaciones que han llevado a cabo los funcionarios
estatales de Sedesol durante la transición de un equilibrio político
centralizado a uno más descentralizado.

En el tránsito de iin equilibrio a otro, los delegados de Sedesol y
otros agentes políticos regionales han adquirido un grado de inde
pendencia respecto al centro sin precedentes. Sin embargo, al optar
por nuevas estrategias poHticas los delegados se vieron restringi
dos por las decisiones que tomó el centro durante el sexenio de Salinas,
y que estuvieron en función de su relación con los agentes políticos del
estado: mientras algunos delegados llegaron a acuerdos acomodaticios
con las élites políticas locales, por órdenes del centro, otros fueron
alentados a desafiar a las élites locales mediante la movilización de
nuevas bases de apoyo social y, en algunos caaos, a incursionar en la
política partidista. Los delegados que en tiempos de Salinas no cons
truyeron bases de apoyo en estados dominados por el PRI, han sido
presa fácil de los gobernadores "duros" en tiempos de Zedillo (Puebla).
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En caznbio, en estados prüstas en los que los delegados desarrollaron
sus propias bases de apoyo, el embate de los gobernadores "duros" no
ha tenido el mismo éxito (Nayarit). Por otra parte, los funcionarios que
en estados electoralmente competitivos fueron alentados por el centro
a utilizar los recursos del Pronasol para propósitos poKticos particu-
lares, han logrado establecerse como figuras importantes en la política
estatal e incluso nacional en la etapa postsalinista (Tamaulipas y B^a
California).

Nuestros estudios de caso también resaltan tres puntos centrales
para una comprensión más general de las transiciones poh'ticas en re
gímenes de partido dominante. En primer lugar, la experiencia en el
caso mexicano —así como en muchas transiciones en regímenes comu
nistas de partido único— subraya la importancia de la dimensión re
gional en el proceso de cambio político. Aunque la relevancia de la
poKtica regional ha sido reconocida en casos específicos, como el de
Brasil,1 la mayoría de los modelos de transición se han centrado tra-
dicionalmente en las negociaciones entre facciones del bloque gober
nante y la oposición democrática a escala nacional.^Sin embargo, en
sistemas dominados por gobiernos y partidos omnipresentes, con fre
cuencia ha sido en el ámbito regional donde se han gestado los mayores
desafíos al orden existente. Esto es evidente en el colapso de la Unión
Soviética y en el proceso de cambio político en China. También en el
régimen de partido dominante de México, el eclipse de la autoridad
central y la creciente autonomía de los actores regionales han dado
como resultado un proceso de transición en el que la correlación de
fuerzas entre el centro y la periferia se ha transformado dramática
mente.

Un segundo punto es que las reglas y procedimientos formales
establecidos durante el régimen autoritario —plasmados en las cons
tituciones, los estatutos internos de los partidos y las leyes electora
les— pueden ser fundamentales en la reformulación de las expectati
vas de los agentes políticos durante los periodos de transición. En
sistemas de partido dominante, como el mexicano, por lo general las
reglas escritas han sido desplazadas por jerarquías formales e infor
males organizadas a través del partido ofidaly de la burocracia estatal.

^ Véase Francés Hagopian, Tnxditional Miíícs and Regime Ckange in Brasil, Cambridge,
Cambridge University Press (en prensa).

^ Consideramos que éste es el énfasis principal del proyecto seminal editado por Guillermo
CDormell, Philippe C. Schmitter y Laurence Whitehead, Thinaitions fromAulhoritarian Rtde:
Prospects for Democracy, Baltimore, Johns Hopkiss Univcrsi^ Press, 1986.
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Sin embargo, conforme estas jerarquías se debilitan, las reglas forma
les que definen los poderes constitucionales y los procesos electorales
pueden adquirir enorme relevancia en la reconfignración de las arenas
de disputa política. Este argumento se ha establecido en términos ge
nerales en el trabajo reciente de Juan J. Linz y Alfred Stepan y se ha
analizado específicamente con referencia a Rusia y China.^ Sin duda
es un argumento importante para México. En la medida en que el
poder del centro se erosiona y las éUtes políticas regionales se reubican
para capturar la descentralización de facto del poder, las reglas cons
titucionales relativas al federalismo, otrora letra muerta, empiezan
—por omisión— a estructurar las opciones estratégicas de los actores
dentro del sistema político mexicano.

Por último, las transiciones en regímenes de partido dominante,
como el mexicano, destacan la importancia del conflicto y de la nego
ciación hacia el interior de las múltiples jerarquías políticas del antiguo
régimen.'^ Las dictaduras mihtares —al menos las que han gobernado
en América Latina— por lo general no desplazaron a los partidos po
líticos ni a los grupos de interés preexistentes con nuevos h'deres o
nuevas organizaciones políticas. En consecuencia, los grupos políticos
que existían antes del surgimiento del régimen autoritario suelen lle
nar los espacios abiertos por la retirada de los gobernantes militares.
En regímenes de partido donúnante, por el contrario, los actores polí
ticos han tenido que seguir carreras púbhcas dentro del partido y las
organizaciones burocráticas creadas por el régimen, so riesgo de mar-
ginación. Así, cuando estos regímenes se resquebrajan, es más probable
que los políticos y burócratas que hayan capitalizado sus posiciones
dentro del antiguo orden (mediante la construcción de redes de apoyo
político) tengan la capacidad de incidir en la formación del nuevo equi
librio institucional.

En México, a diferencia de los países con regímenes comunistas

3 Juan J. Linz y Alfrnd Stepan, 1\)liticaJ Identitics and Electoral Sequences; Spain, thc
Soviet Unión, and Yugoslavia", Daedalus, 1992. Para la Unión Soviética, véase Philip G. Roeder,
Red Sunset. The Failure of Soviet Política, Princeton, Princeton University Press, 1993. Para el
caao de China, véase Susan L. Shirk, The Political Logic of Economía Reform in China, Los
Angeles, University of Califomia Press, 1993.

^ Este punto ha sido subrayado en sociedades de tipo soviético por Giuseppc di Palma y
David Laitin en Nancy Bcrmeo, LiberalUation and Democratization, 1992, y por Stevcn
L. Solnick, "The Breakdown of Hierarchies in the Soviet Unión and China: A Neo-Institutional
Perspective", Columbio University, 1994. Para un análisis que incluye una muestra más amplia
de regímenes autoritarios, véase Barba Goddcs, "Big Questions, LitUe Answers", Nueva York,
APSA, 1994.

248



Regionalismo, transformación del régimen y Pronasol

unipartidistas, la existencia de un sector privado y de un sistema plu-
ripartidista de competencia limitada ha proporcionado a los opositores
del régimen —sobre todo al PAN— oportunidades para adquirir recur
sos políticos fuera del partido oñcial y de la burocracia federal. No
obstante, la transformación del longevo sistema de partido dominante
mexicano podría parecerse más a la de los regímenes ex comimistas
que a las primeras transiciones de los gobiernos militares de América
Latina.^Al igueil que Rusia y la mayor parte de Europa del Este, México
cuenta con una experiencia fugaz con la democracia en este siglo. Al
igual que en esos países —y a diferencia de la mayoría de los otros
casos latinoamericanos—, los militares mexicanos han estado sujetos
a la autoridad civil desde los años cuarenta y no han significado un
factor importante en el proceso de transición. En cambio, el Partido
Revolucionario Institucional (FRI), al igual que los partidos leninistas
y comunistas en el Este, ha reforzado el papel de las élites civiles, cuyo
poder provino de sus vínculos con el gobierno central. Es precisamente
la erosión de estos vínculos, y en particular la disminución de la auto
ridad presidencial, el factor que ha definido el proceso de transforma
ción política en México en los últimos dos años.

A continuación, empezamos nuestro análisis con una revisión ge
neral del papel que desempeñó el Pronasol en el proceso de reforma
política durante el régimen salinista y de los cambios que ha sufrido
el programa durante el período de Zedillo. En la segunda sección pre
sentamos nuestros estudios de caso, estado por estado, y señalamos
algunos de los factores que han condicionado las reconsideraciones
estratégicas de los funcionarios estatales de Sedesol. En la conclusión

^ Laa comparadones entre las tranaidoneaea Sudaméríca, Europa del Sury Europa Oriental
fueron estudiadas primero por Adam Przeworaki en su libro Democreey and the Market, Cam
bridge, Cambridge University Presa, 1991. Entre los autores que han aprovechado la oportunidad
de poner a prueba tcorias en boga con los cambios en Europa Oriental y en la ex Unión Soviética,
se encuentran Philippc C. Schmitter y Tciry Karl, "The Conceptual Traveis of TransitologisU
and ConsolidologisU; How Fhr to the East Shoutd They Attempt to Go?*, Slauic Reoiew, vol. 62,
núm. 1, primavera de 1994, y David Starit y Laszlo Brusit. "Ncgotíating the Instimtions of
Dcmocracy: Contingent Cholees and Stratcgic Interactions in the Hungorian and R>li8h Tran-
aitions'.ComellUniversityíDocumentosdeTrabnio sobreTransidonesdel Sodalismode Estado),
1991. Por otra parte, muchas voces han señalado la futilidad de comparar el Estay el Sur. Según
CJauBS OlTe, el problema de la "cstatiñcadén* en que se ha visto envuelta la mayor parte de
Europa Oriental y de la ex Unién Soviética convierte a la comparadón en un ejorddo estéril.
Asimismo, s^ún Meinzin I^i, las diferendas en la estructura económica entre regímenes comu
nistas y capitalistas autoritarios entorpecen la comparadén. Véanse Clausa Offe, "Capitalism
by Democratic Dosign?", Social Regearch, vol. 58, núm. 4. invierno de 1991, y Meimon Pei, FYom
Rcform to Reuolutian. The Demi»e ofCommuniam in China and the Soviet Unión, Cambridge,
Harvard University Press, 1994.



Robert R. Kaufman y Guillermo Trejo

retomamos algunas consideraciones más generales sobre el proceso de
transición en los regímenes de partido dominante y las circunstancias
específicas de México.

La política nacional y el Pronasol; reforma desde arriba
y descentralización política

Establecido en 1929, el sistema de partido dominante del México pos
revolucionario ha sobrevivido a la mayoría de los regímenes autorita
rios de este siglo. Sin embargo, el dominio del partido gobernante sobre
el electorado urbano se ha ido deteriorando durante las últimas dos

décadas y el proceso de cambio político ha tomado nuevos bríos a par
tir de la crisis de la deuda en los años ochenta.® La reñida elección pre
sidencial de 1988 marcó un paso importante en este proceso y llevó a
Salinas a intentar una reforma del sistema "desde arriba". Al parecer,
la crisis de 1994 marcó a su vez un parteaguas aún más importante, con
el cual se inició un proceso de descentralización pob'tica de facto, se
guido por nuevos patrones de negociación y de alianzas entre los acto
res regionales y el centro. En esta sección, situamos nuestra discusión
del Pronasol en términos de estas transformaciones del sistema político
mexicano.

La reforma política y el Pronasol durante el mandato
de Carlos Salinas

La elección presidencial de 1988 que llevó a Carlos Salinas al poder
ha sido la más reñida en la historia de México. Representa un punto
de inflexión en el desarrollo político mexicano porque hizo palpable la
alienación poUtica de las clases medias y de los pobres urbanos, así
como su profundo descontento con los costos sociales acumulados a
causa de la crisis económica y del ajuste iniciados en 1982. Al mismo
tiempo, surgieron desde la periferia otros desafíos al orden establecido.
El PAN, la oposición conservadora, había seguido durante largo tiempo
una estrategia de transición "federalista", enfocada a conquistar pri
mero el poder en los municipios y en los estados, después en el Con-

B Juan Molinar Horcaaitas, El tiempo de la legitimidad: elecciones, autoritarismo y demo
cracia en México, México, Cal y Arena, 1991.
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greso, y por último en el centro.' Las presiones de la oposición dentro
del sistema electoral demostraron cada vez más que el PRI no estaba
preparado para ganar en un sistema genuinamente competitivo.

El gobierno de Salinas respondió a estos desafíos optando por un
camino de liberalización política controlada. Su estrategia consistió en
tres componentes interrelacionados. Primero, con el apoyo del PAN
aprobó una serie de reformas constitucionales que intentaban reducir
el fraude en los procesos de empadronamiento y votación.®Para recom
pensarlo por su cooperación, Salinas aceptó la elección de candidatos
a gobernador del PAN en tres estados, entre los que se encuentra Baja
California, uno de los estados seleccionados para nuestros estudios de
caso.

Los esfuerzos para reorganizar al PRI constituyeron el segundo
componente del programa de reforma. El blanco de la reestructuración
fueron las organizaciones sectoriales del partido —en particular las
organizaciones obreras—, las cuales habían mostrado una creciente
torpeza para obtener victorias electorales en distritos urbeuios compe
titivos. En un esfuerzo por conseguir más simpatizantes en el electo
rado urbano, los "reformistas" insistieron en ampliar el papel de las
organizaciones territoriales dentro de los cuerpos de deliberación y de
gobierno del partido.®Sin embargo, este esfuerzo tuvo un éxito limitado.
En muchos estados, los gobernadores y los líderes de los sindicatos

'' Véanse Alonao Lujombio, "De la hegemonía a las aitcrnotivas: diseños institucionojoa y el
futuro de los partidos políticos en México", Cidac, 1994 (mixneogroíiado), y Peter Ward y Victoria
Rodríguez (comps.), OppoeUion Oovemment in México: Paat E:^erience8 and Fulure Opportuni-
lies, Albuquerque, Uoiversíty ofNcw México, 1996.

^ Puede leerse una explicacién concisa de las reformas electorales durante ol sexenio de
Salinas en Jorge Alcocer V., "Recent Electoral Rcfomis in México; Prospecta for a Real Multiparty
Democracy", en Riordan Rcett (comp.), The Challenge oflnetitutional Reform in México, BoiildeT,
Lynne Rienncr, 1996. Véase también Alberto Aziz Nassif, "La reforma electoral; adecuaciones a
una democracia tutelada", en Jorge Alonso ei al., El nuevo Eeíado mexicano 11. Estada y política,
México, Nueva Imagen, 1992.

^ Loa cuerpos de "gobierno" y de "deliberación" incluyen los consqioB, asambleas y conven
ciones políticas cnloeómbites seccional, municipal,CBtatalynadonaL Por otra parte, se redijeron
los cuerpos ejecutivos y la autoridad se concentré en manos do toa presidentes del partido, dis
minuyendo de esta manera ei involucromicnto délos sectores. En el ámbito nacional estoslgnifieé
que tanto el presidente, en cuantojofe de/acto del PRI, como el presidente del partido concentraren
en BUS manos un mayor poder de decisíén; en el ámbito regional, los gobernadores y ios líderes
del partido obtuvieron poderes ejecutivos excepcionales. Puesto que los ejecutivos nacional y
estatal dominaban los cuerpos de gobierno y de delíberacién, el resultado de Ja reforma ftie
el fortalecimiento del presidente, de los gobemadorc» y de los presidentes del partido en los
ámbitos nacional y regional. Véanse Comiaién do Estatutos de laXIVAsamblea Nacional del PRi,
D/cíamende te Tribuna (ieE8tnfuto8,México,rRi,1990,y Rogelio Hernández, "Lo reforma interna
y loe conflictos en el pRI", Pbro InternacioTial, México, El Colegio de México, uctubre-didembre
de 1991.
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obreros y campesinos utilizaron los recursos del patronazgo oficial para
apoderarse de las propias organizaciones territoriales.

Iniciado en 1989, el Pronasol constituyó el tercer componente de
la estrategia de reforma de Salinas y, en cierto modo, el más importan-
te.^°El propio Salinas supervisó personalmente la organización inicial
del programa y éste rápidamente se convirtió en uno de los centros
más importantes de poder político. La nueva burocracia del Pronasol
sirvió simultáneamente para proporcionar apoyo al presidente en co
lonias populares y para reducir su dependencia de la jerarquía parti
dista tradicional. Con el tiempo también se convirtió en un instrumento
para reclutar nuevos Uderes políticos que podrían servir de punta de
lanza para la reforma del Partido Revolucionario Institucional.

Durante la primera fase del programa, de 1989 a 1992, el énfasis
principal se puso en los dos primeros objetivos listados, más que en la
modernización del PRI. Salinas le confió la instrumentación del pro
grama y la organización de la burocracia del Pronasol a Carlos Rojas,
quien había sido su estrecho colaborador en la poderosa Secretaría de
Programación y Presupuesto (SPP) y quien también había trabajado
anteriormente en los programas de organización social del Instituto
Nacional Indigenista (INI). Desde im principio, las consideraciones
electorales desempeñaron im papel sistemático en la asignación de
los fondos del Pronasol.^^No obstante, en el reclutamiento inicial de los
delegados estatales de la SPP y de los funcionarios del Pronasol se buscó
a gente con experiencia en programación y presupuesto o en organi
zación social, y no a aquellos que estuvier£in interesados directamente
en hacer carrera electoral.

En 1992 esto empezó a cambiar. Solidaridad fue ascendido de sta

tus a nivel de gabinete, como Secretaría de Desarrollo Social, la cual
fue puesta bajo la dirección de Luis Donaldo Colosio, entonces presi
dente del PRI. Aunque Carlos Rojas fue nombrado subsecretario a cargo

Para una visión general del Programa de Solidaridad, véanse Wayne Comelius, Ann Craig
y Jonathan Fo* (comps.), Tramforming State-Society Relations in México: The National Solida-
rity Strategy, La Jolla, Center for U.S.-Mexican Studics-University of California at San Diego,
1994; y Denise Drcsser, Neopopulist Solulions to Neoliberal Problema, La Jolla, Center for U. S.-
Mcxican Studies - University of California at San Diego, 1991. Para una perspectiva compara
da, véase Carol Graham, Safety Neta, Politica, and the Poor, Washington, The Brookings Insti-
tute, 1994.
" Juan Molinar y J. Weldon, "Electoral Determinants and ElTects of Pronasol" y Denise

Dresser, "Bringing the Poor Back In; National Solidarity os u Strategy of Regime Legitimation",
ambos en W. Comelius, A. Craig y J. Fox (comps.), Transforming State-Society Relationa in México:
The National Solidarity Strategy, La Jolla, Center for U. S.-Mexican Studics-University of Ca
lifornia at San Diego, 1994.
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del manejo del Pronasol y más tarde fiie promovido a secretario, con
la reorganización la dependencia aumentó su poder y modificó su orien
tación. Colosio era tm hombre con claras aspiraciones presidenciales
que asignó vma alta prioridad a utilizar la infraestructura del Pronasol
como medio para reformar al partido gobernante. En el reclutamiento
de los delegados estatales, se puso cada vez más énfasis en la bús
queda de funcionarios que tuvieran vínculos con los estados y el po
tencial para convertirse en líderes dentro del Partido Revolucionario
Institucional.

Al mismo tiempo, Sedesol absorbió una amplia variedad de res
ponsabilidades de desarrollo social antiguamente repartidas entre
otras secretarías. Conforme el programa crecía en alcance financiero,
administrativo y político, también aumentaba el potencial para el con
flicto entre los funcionarios de Sedesol, los gobernadores, presidentes
municipales y otros intermediarios políticos locales. Por una parte, los
gobernadores tem'an que tratar con los delegados para negociar y es
bozar su programa anual de desarrollo socioeconómico. Por la otra, a
la luz de las crecientes restricciones presupuestarias, los presidentes
municipales de ciudades pequeñas y medianas a menudo tenían que
recurrir a los delegados para procurarse fondos. Para otros agentes
políticos locales, como los legisladores estatales del PRI, el conflicto
provenía del hecho de que los funcionarios regionales de Sedesol se
hubieran apoderado del control de los recursos que tradicionalmente
les habían dado su razón de ser.

La capacidad de Salinas para controlar este proceso, como la de
sus antecesores, se basaba en su doble papel de jefe de gobierno y ca
beza de fado del partido oficial. Al igual que su predecesor, Miguel de
la Madrid (19S2-1988), Salinas llegó a la presidencia desde su trinche
ra de poder en la SPP, construida cuidadosamente durante ese sexe-
nio.^^El control de la SPP constituía una base fundamental de poder
dentro de la burocracia federal, ya que le permitía a Salinas y a sus
lugartenientes manejar el gasto de los fondos federales y la coordina
ción general de la burocracia federal.

Como cabeza de fado del partido gobernante, el presidente con
trolaba las nominaciones de los candidatos del PRI para los principales

^ Miguel Ángel Centeno, Democracy wilhin Reason. Tkcknocratic RevoluXion in México,
Fennsylvanie, The Penosylvania StateUníverait?Prcas, 1994,y Rogelio Hernández, *1.09 hombree
del presidenteDelaMadrid'',^n>7niej7uic(onaI,MÉEÍco, El Colegio de México,juíio-septiembre
de 1987.
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puestos electorales, incluidas las gubematuras y las legislaturas fe*
derales. Limitados por el principio de la no reelección, los legisladores
federales y los gobernadores también dependían del presidente para
ser transferidos a nuevas posiciones de poder una vez que terminaban
sus mandatos. El doble papel del presidente le permitía rotar conti*
nuamente a los funcionarios del gobierno y a los representantes "po
pulares" de la burocracia federal, al Congreso y a los gobiernos esta
tales y de üueZfa."

El control sobre los nombramientos y la provisión de fondos le
permitió a la élite presidencial ejercer una influencia enorme en las
delegaciones estatales, formalmente desconcentradas, de Sedesol. En
principio, los delegados tenían como función administrar un programa
de combate a la pobreza dirigido a satisfacer las demandas de las co
munidades organizadas; no obstante, en la práctica los delegados de
pendían del centro para conservar sus puestos, recursos y para su
eventual reubicación, y sólo disponían de un margen limitado para
actuar independientemente. Aun cuando estos funcionarios fueron ins
truidos para "adaptarse" a las condiciones políticas locales, la forma
de adaptación se manejó desde el centro y tanto Rojas como Colosio
solían reubicar continuamente a los delegados hasta que encontraran
al personal que satisfaciera sus objetivos para cada estado. El colap
so de este controljerárquico marcó uno de los cambios más importantes
de la era postsalinista, obligando tanto a los delegados como a otros
miembros de las élites políticas estatales a redcñnir sus relaciones
y alianzas políticas, así como sus estrategias de ascenso político.

El Pronasol y la política del periodo postsalinista

En 1994, el proceso de liberalización política controlada se vio fhastrado
por los disturbios que rodearon a la sucesión presidencial: el levanta
miento zapatista, los asesinatos de Colosio y José Francisco Ruiz Ma-

En el ámbito estatal, los gobernadores desempeñan un papel similar al del presidente;
aunque obviamente más restringidos por las fuerzas locales y regionales, los gobernadores de
sempeñan un papel importante en la selección do los candidatos del fhi pora los ayuntamientos
y los congresos locales.

El control que Salinas ejerció sobro los gobernadores no tiene precedentes en la historia
de México. Sustituyó a 18 gobernadores antos del término desús mandatos,un récord que supera
por mucho lo hecho por LázaroCórdeoas(1934-1940)yMiguelAlemán (1946-1950). En elecciones
estatales conflictivas. Salinas surgió como juez supremo en las disputas poaelectoralea: el "gran
elector" en las "clcccionea de segunda vuelta". Véase Alcocer, op. cU., p. 7Í.
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ssieu, y la crisis del peso. Estos sucesos tuvieron su origen en algunas
de las características más viejas del sistema: las enormes desigualda
des sociales, los conflictos acumulados en la última década dentro del
partido gobernante y la ausencia de controles institucionalizados sobre
quienes tomaban las principales decisiones económicas. La conjunción
del asesinato de Colosio y la crisis económica planteó retos políticos
enormes y muy específicos a la élite presidencial entrante. Por tma
parte, el colapso del peso firustró las grandes expectativas de mejora
económica que se habían creado durante el sexenio de Carlos Salinas.
Por la otra, el reemplazo imprevisto de Colosio por Zedillo llevó a la
presidencia a un tipo muy distinto de hder: xmo con una preferencia
sin precedentes por recortar y despolitizar la autoridad del jefe del
Ejecutivo.

Mientras que Colosio probablemente hubiera intentado aprove
char el capital político que había acumulado como hder del PRI y de
Sedesol, Zedillo tenía pocos vínculos con ambas jerarquías. Ante la
crisis y la movilización social subsecuente. Zedillo buscó establecer un
nuevo papel para el presidente: el garante "políticamente neutral" del
estado de derecho. En un sistema construido alrededor de densas redes

clientelares, ésta era xina empresa heroica y, muy posiblemente, insos
tenible. Zedillo, no obstante, ha contribuido a la drástica ruptura con
algunas prácticas tradicionales.

Un cambio importante fue la medida en que Zedillo buscó el apoyo
de los partidos de oposición. El PAN no sólo fue consultado con regula
ridad en el Congreso, sino que también obtuvo una posición en el ga
binete de Zedillo: la Procuraduría General de la República. También
hubo intentos de reconcihación con el PRD, al cual Salinas había pro
curado marginar poHticamente.

Al mismo tiempo, el compromiso del presidente con la legaüdad
lo involucró en amargos conflictos con los saUnistas y con los "duros"
dentro su propio partido. Los conflictos con los salinistas se centraron
en la investigación de los asesinatos poKticos y la corrupción en el
sexenio anterior, lo cual desembocó en el arresto de Raúl Salinas. Entre
tanto, la oposición de los "duros" del PRI al control presidencial también
alcanzó niveles sin precedentes. El ejemplo más notable se dio en el
estado de Tabasco, donde los priístas tabasqueños realizaron demos
traciones "populares" y ocuparon edificios gubernamentales, en una
exitosa protesta en contra de la decisión del presidente de investigar
el origen de los recxirsos dispensados durante la campaña de Roberto
Madrazo a la gubematura del estado.
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Desde la perspectiva de este artículo, la implicación más impor
tante de estos sucesos fiie la desarticulación de las líneas de control

que anteriormente habían regulado las relaciones entre las élites po
líticas estatales y la presidencial. Gobernadores, presidentes munici
pales y miembros del Congreso adquirieron un grado de autonomía
política sin precedentes desde los primeros años de la Revolución y
presionaron, dentro del marco de la Constitución federal, para aumen
tar su control sobre los recursos públicos y los programas de asistencia
social, incluido el Pronasol. Aunque las presiones más fuertes provi
nieron de los gobernadores y presidentes municipales panistas, los
gobernadores conservadores del PRI en los estados más pobres del sur
también presionaron para obtener mayor autonomía. Las severas pre
siones físcales que siguieron al colapso del peso también crearon un
fuerte incentivo para que el presidente transfiriera la responsabilidad
de la prestación de los servicios sociales a los gobiernos locales.

En el Pronasol se dieron cambios a la par de estas transformacio
nes más amplias en el sistema político. A pesar de su estrecha identi
ficación con la desacreditada élite salinista. Solidaridad sobrevivió al
primer año del gobierno de Zedillo, con Carlos Rojas otra vez a la ca
beza. Los presupuestos y el personal de las delegaciones de Sedesol,
no obstante, se vieron reducidos de forma drástica y aproximadamente
un tercio de las agencias anteriormente incorporadas a la secretaría
fueron transferidas a otras dependencias.

El gobierno de Zedillo también introdujo un cambio significativo
en la manera en que se canedizaban los fondos a través del sistema
federal. En aras de mantener el nuevo énfasis sobre la descentraliza
ción territorial, más de la mitad de los recursos del Pronasol fueron
transferidos a los gobiernos municipales y a los Consejos de Desarrollo
Municipal. Los consejos se componían de 16 a 30 miembros de la co
munidad, elegidos a través de los comités vecinales y elecciones abier
tas en los municipios. Los presidentes municipales eran los encargados
tanto de organizar estas elecciones como de encabezar los nuevos con
sejos. Aunque el proceso estaba abierto a los líderes de los Comités de
Solidaridad, también brindó oportunidades a los presidentes munici
pales de la oposición y a los "duros" del PRI para abarrotar los consejos
con BUS propios aliados.

En parte como respuesta a la creciente controversia sobre los re
cursos en manos del gobierno central. Zedillo anunció su intención de
completar el proceso de descentralización de los recursos del Pronasol
en un lapso de dos años; para ese entonces, todos los recursos del pro-
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grama habrían de transferirse a los gobiernos municipales. Esto se
formalizaría en una nueva ley de poHtica social, a través de la cual el Pro
nasol debía transformarse en un nuevo programa de asistencia social,
"Alianza para el Bienestar", en tono con el lema de campaña de Ernesto
Zedillo.

El sentimiento general entre los ñancionarios de Sedesol era que,
en el futuro próximo, la tarea principal de las delegaciones sería capa
citar y apoyar a los Comités de Solidaridad para que tomaran parte
en los Consejos de Desarrollo Municipal, de modo que, cuando los re
cursos del Pronasol se transfirieran finalmente a los municipios, los
comités continuaran participando en la prestación de la política social.
Sin embargo, la consumación de esta transferencia para todo fin prác
tico privaría a Sedesol de la mayor parte de las funciones que habían
justificado su existencia. En nuestras entrevistas, la mayoría de los
funcionarios de Sedesol negaron que la secretaría fuera a desaparecer,
pero como demuestran los estudios de caso, ya habían empezado a
reubicarse "como si" el ocaso de Sedesol estuviera a la vuelta de la

esquina.
Las implicaciones de estos cambios las exploraremos con mayor

detalle en los estudios de caso expuestos más adelante. Como ya lo
hemos señalado, nuestro argumento es que la respuesta de los funcio
narios de Sedesol a los retos surgidos en el periodo de Zedillo dependió
en buena medida de las alianzas y las bases de apoyo que establecie
ron en el sexenio de Salinas. La política del Pronasol en tiempos de
Salinas, a su vez, estuvo inñuida por dos factores; el nivel de compe-
titividad electoral en las elecciones estatales y municipales y el histo
rial de movilización popular en el estado.

En estados en los que la hegemonía del PRI se mantuvo intacta
(Puebla), por mandato del centro los delegados de Sedesol se abstuvie
ron de cambiar el statu quo. No obstante, la élite salinista adoptó una
estrategia distinta en estados en los que los movimientos populares
habían demostrado tener la capacidad de retar a la vieja guardia del
PRI y desafiar la gobemabilidad del estado (Nayarit). En estos casos,
la élite presidencia] decidió reclutar figuras políticas locales para di
rigir los trabajos del Pronasol, con el mandato de promover el apoyo
popular al proyecto salinista, mediante la formación de Comités de
Solidaridad relativamente independientes, y a través de un manejo
"apartidista" del programa. Por último, en estados competitivos y se-
micompetitivos (Baja California y Tamaulipas), el centro utilizó los
recursos y la infraestructura del Pronasol para reclutar nuevas élites
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políticas locales que serían la punta de lanza en la reforma del PRI
local y el antídoto para contener los embates de la oposición.

La respuesta de las élites locales al énfasis puesto por Zedillo en
la descentralización de la política social, reñeja el legado de la política
del Pronasol en tiempos de Salinas. Los gobernadores "duros" del PRI
han lanzado sendas ofensivas contrarreformistas en estados en los que
el Pronasol se "adaptó" a las necesidades de la vieja guardia y eludió
la organización y la movilización social (Puebla). En cambio, en estados
en los que los funcionarios del Pronasol construyeron bases de apoyo
social, la gama de estrategias políticas disponibles se amplió signiñ-
cativamente, en un abanico que incluía la conquista del poder local
por parte de ex funcionarios del Pronasol (Tamaulipas), hasta la posi
bilidad de romper con el partido oñcial y crear alianzas estratégicas
con la izquierda (Baja California y Nayarit).

Las políticas en el ámbito estatal: Puebla, Nayarit,
Tamaulipas y Baja California

Nuestro análisis de las estrategias cambiantes de los funcionarios de
Sedesol se basa en dos rondas de entrevistas en Puebla, Nayarit, Ta
maulipas y Baja California: la primera se realizó durante la campaña
presidencial de 1994 y la segunda, después de la crisis política y eco
nómica que estalló al ñnal de ese año. Los cuatro estados que exami
namos proporcionan una muestra que, aunque parcial, logra ilustrar
de manera razonable las diferencias regionales dentro del sistema fe
deral mexicano.'®

La selección de los casos se hizo con base en tres criterios. £1

primero fue el nivel de desarrollo económico: partimos del supuesto de
que el desarrollo económico es un factor contextual importante, pues
los estados con economías relativamente desarrolladas y diversiñcadas
proveen mayores oportunidades para desañar las estructuras tradi
cionales de poder. El segundo criterio fue el grado de competitividad
electoral en las elecciones estatales y municipales en el periodo 1968-
1993. El tercer criterio fue el historial de movilización popular en los

El trabajo de campo se realizó en agoeto de 1994 y en junio de 1996. Se llevaron a cabo
entrevistas con funcionariOB de Sedesol en la ciudad de M&dco y con delegados, subdelegados,
jefes de unidades de organización social y promotores de Solidaridad en Puebla. Nayarit, Ta-
maulipas y Baja California.
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Cuadro 1. Estructura socioeconómica (1990)

Estado

Actividad

económica

PIB per cápita
relativo

Pobreza

relativa

Puebla

Nayarít

Tamaulipas

Baja California

Manufacturas,
servicios

y agricultura

Agricultura
y servicios

Petróleo, maquila
y servicios

Servicios

y maquila

Moderadamente

bajo

Moderadamente

bajo

Medio

Media

Moderadamente

bqja

Fuente: Conejo Nacional de Población (Conapo) e Instituto Nacional de Eatadístíca, Geogrofia
e Informática (iNEOll.Xf Censo Genera/<fcA?¿/ación y V(uien<fa,AguBacalioDtes.[NEQi, 1991.

estados, el cual se manifiesta en la capacidad de la oposición para
llevar a cabo movilizaciones poselectorales. Esta última variable, por
cierto, no se encuentra significativamente asociada con el nivel de de
sarrollo económico.

Algunas de las diferencias más importantes de esta muestra se
resumen en los cuadros 1 y 2. En términos económicos. Baja California
es uno de los estados más desarrollados de México, especializado en
actividades de servicio y maquila; Nayarit y Puebla, por su parte, se
encuentran entre los estados moderadamente pobres y más pobres,
respectivamente; mientras que Tamaulipas, cuya economía se basa
en el petróleo, la maquila y los servicios, se localiza entre ambos ex
tremos.

En términos poHticos, existe una variación importante en el grado
de competitividad electoral y en cuanto a los antecedentes de movili
zación popular. Puebla y Nayarit, de manera predecible, son estados
hegemónicos y semihegemónicos controlados por los grupos más tra
dicionales y autoritarios del PRI. No obstante, presentan diferencias
importantes respecto a su historial de movilización popular. En Naya
rit, una larga tradición de protestas populares asociadas con el Movi
miento Urbano Popular (MUP) de Tepic le confirió a la oposición de
izquierda la experiencia y la capacidad logística necesarias para em
prender movilizaciones poselectorales importantes. En Puebla, aun
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Cuadro 2. Variables pob'ticas (1988-1993)

Estado Régimen electoral
Capacidad de movilización

de la oposición

Puebla Hegemónico PAN/PRD (bíúa)

Nayarit Semihegemónico PRD (alta)

Tamaulipas Semicompetitivo PAN/PRD (media)

Baja California Competitivo PRI (baja)

Fuente; Castillo, 1994; Pacheco, 1994; Guillén, 1993, y Alvarado, 1994. Véanse notas 16, 18,
21 y 22.

cuando existen organizaciones campesinas e indígenas independien
tes, particularmente en el norte del estado, éstas se han mantenido
alejadas de los partidos políticos y de las contiendas electorales.

Los estados de Tamaulipas y Baja California se caracterizaron
por mayores niveles de competitividad electoral. En Tamaulipas, tanto
el PRD como el PAN obtuvieron sendos trixmfos electorales después de
las severas confrontaciones entre Salinas y los grupos corporativistas
dirigidos por el entonces líder del sindicato petrolero, Joaquín Hernán
dez La Quina. En 1992, un candidato panista resultó electo a la pre
sidencia municipal de la capital del estado. En Baja California, el PAN
se convirtió en el primer partido de oposición en ganar la gubernatura
de un estado. En 1992 también obtuvo mayoría en la legislatura estatal
y ganó las presidencias de los municipios más importantes, con excep
ción de la capital del estado, Mexicali.

Aunque una muestra de cuatro casos no es fiel reflejo de la diver
sidad nacional, los estados que analizamos constituyen un buen punto
de partida para una exploración empírica de las variaciones en la po
lítica regional. Puebla, por ejemplo, refleja el atraso relativo y la
hegemonía priísta que prevalece en estados como Hidalgo, Tlaxcala,
Morelos, Guerrero, Oaxaca, Chiapas y Campeche. Nayarit, por su par
te, puede tomarse como muestra de los estados relativamente pobres
donde la hegemonía del PRI se vio desafiada por movilizaciones popu
lares, entre los cuales se encuentran San Luis Potosí, Durango, Mi-
choacán, Tabasco y Yucatán. En Tamaulipas, los retos de la oposición
crecieron significativamente durante el sexenio de Salinas, de la mis
ma manera que en otros estados con niveles altos y moderados de
desarrollo relativo como Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Sono-
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ra, Coahuila y Nuevo León. Por último, B^a California refleja el alto
nivel de competitividad electoral y la alternancia en el poder que se
dio en estados desarrollados como Chihuahua.

Durante el periodo de Salinas, como ya lo hemos sugerido, la evo
lución del Pronasol dentro de cada estado estuvo estrictamente super
visada por el presidente mismo y por Rojas y Colosio. No todos los
funcionarios regionales del Pronasol acataron las órdenes que recibían
desde el centro, pero el poder de la élite presidencial para designar a
los delegados les permitió reasignar continuamente al personeil hasta
encontrar a los individuos que cumplirían con sus objetivos particula
res. Con la evolución misma del programa, las variaciones regionales
en las operaciones del Pronasol se fueron dando según las preferencias
estratégicas de Rojas, Colosio y el propio Salinas.

El Pronasol fue utilizado sobre todo como un instrumento para la
reorganización del partido oñcial en Baja California y Tamaulipas,
donde la hegemonía del PRI había llegado a su ñn o estaba en proceso
de rápida erosión. En dichos estados, la élite salinista tenía los incen
tivos más claros para utilizar al Pronasol como medio de reclutamiento
de líderes políticos locales que estuvieran en posición de convertirse
en candidatos exitosos del PRI. En Puebla, por el contrario, los líderes
priístas tradicionales siguieron proporcionándole "indiscutibles" vic
torias al partido gobernante y, después de un periodo inicial de con
frontación entre estos líderes y los funcionarios del Pronasol, la élite
presidencial inició el reclutamiento de nuevos delegados que estuvie
ran dispuestos a respetar el statu quo político. La élite salinista todavía
puso en práctica un tercer tipo de estrategia en Nayarit, donde la vieja
guardia dominaba las elecciones pero los movimientos urbano-popu
lares contaban con la fuerza necesaria para desañar la gobemabilidad
del estado. Después de un largo proceso de ensayo y error, la élite
presidencial logró persuadir a loa funcionarios del Pronasol, reclutados
localmente, sobre la necesidad de establecer lazos "apartidistas" con
las organizaciones populares independientes en el estado y de mante
nerse fuera de la poHtica partidista.

Durante la segunda fase de la investigación de campo (verano de
1995), nuestro objetivo fue realizar una evaluación preliminar de la
manera en que los actores regionales se habían adaptado a los cambios
políticos nacionales analizados en el apartado anterior. En aquel ve
rano de 1995, la mayoría de los agentes políticos en los estados atra
vesaba por un periodo de evaluación de sus opciones estratégicas y por
ello evitaba establecer compromisos políticos definitivos. En todos los
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estados se notaba un interés creciente por disputar los cargos munici
pales y, en la mayoría de ellos, las opciones políticas disponibles eran
más variadas que en tiempos del salinismo.

En los siguientes apartados presentamos un análisis, estado por
estado, de la evolución del Pronasol durante el sexenio de Salinas.
Posteriormente, haremos una descripción de la manera como las de
cisiones estratégicas de los actores estatales varían en función de las
estructuras de poder local y en relación con las nuevas oportunidades
para tejer alianzas estatales y nacionales que se han abierto en el
periodo postsalinista.

El sexenio de Carlos Salinas

De los cuatro estados que examinamos, fue en Puebla donde la éUte
tradicional del PRI tuvo mayor éxito para asegurarle victorias electora
les al partido ofícial sin objeciones signifícativas de la oposición. Desde
1992, la figura dominante en el estado ha sido el gobernador, Manuel
Bartlett, antiguamente líder nacional de los "dxiros" del PRI y precan
didato a la presidencia en 1987. Como secretario de Gobernación bajo
el mandato de De la Madrid, Bartlett manejó la supuesta caída del
sistema computarizado de conteo de votos que contribuyó a la victoria
de Salinas en 1988. Aunque Bartlett había sido rival de Salinas en la
carrera por la nominación del PRI, fue recompensado por su ayuda con
el nombramiento de secretario de Educación y después, en 1992, con la
candidatura del PRI para la gubematura de su estado natal. Puebla.

Como ya lo argumentamos con anterioridad, la aplastante hege
monía del PRI en el estado proporcionó pocos incentivos a la élite sali-
nista para intentar penetrar la estructura tradicional de poder. Du
rante los primeros años del Pronasol, las confrontaciones políticas
entre el entonces gobernador Piña Olaya y Néstor Martínez, el primer
delegado nombrado por Rojas, fueron el pan de todos los días. Martínez
nunca fue capaz de crear una delegación coherentemente organizada.

En las elecciones federales de 1988, la vieja guardia del pri en Puebla logrd 8% de la
votación nacioDol a favor del pri. Véanse María del Carmen Díaz, "Puebla" en "Carta político-
electoral de México, lOST-lOSó", Excélaior, México. 16 de julio de 1994, y Jaime Castillo Palma,
"Pu^la*, en Pablo González Casanova y Jorge Cadena Roa ícoords.). La República Mexicana,
México, UNAM, vol. II, 1994.
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ni tampoco logró la organización de los Comités de Solidaridad. Cuando
Colosio entró al frente de Sedesol, Martínez fiie reemplazado por fun
cionarios a qxiienes se les pidió evitaran conflictos con los principales
intermediarios políticos de la región, y en particular con el gobernador
entrante, Manuel Bartlett.

Los delegados que siguieron a Martínez fueron Alejandro Villar,
un ex funcionario de la SPP en la delegación de Chiapas, y Jesús Her
moso, colaborador cercano de Villar y tecnócrata del sector privado.
Ambos representaban el perfil tecnocrático del Pronasol. Con Villar se
inició el desarrollo de los Comités de Solidaridad dentro del estado; las
colonias populares de la capital de Puebla quedaron en manos de los
políticos priístas locales. El sustituto de Villar, Jesús Hermoso, trató
de eludir la continua hostilidad de los funcionarios estatales, concen
trándose principalmente en la reorganización administrativa de la de
legación. Bajo su dirección, el Pronasol se manejó desde las ofícinas de
Sedesol en la capital del estado y el trabajo de campo tuvo im lugar
secundario. Hacia el final del mandato de Salinas, sólo se habían or
ganizado 5 000 comités locales en el estado. En uno de los estados más
pobres del país, esto constituyó sólo una fracción de alrededor de 3%
del total de los comités formados en el país.

El periodo de Ernesto Zedillo

Al igual que en otros estados de la República, la disminución de la au
toridad presidencial abrió las puertas a Bartlett para maquinar su
retomo a la política nacional, después de haberse mantenido al margen
de los reflectores nacionales desde 1992. En Puebla, Bartlett nombró
a un aliado cercano como líder estatal del PRI y colocó a su gente en
cargos políticos clave dentro de la burocracia estatal, preparándose así
para las elecciones miinicipales de noviembre de 1995. A escala nacio
nal, el gobernador se convirtió en uno de los principales interlocutores
en el renovado debate sobre el "federalismo" y en la lucha concomitan
te por la descentralización de los recursos fiscales. En la disputa pose-
lectoral en Tabasco, Bartlett apoyó abiertamente la rebelión de Roberto
Madrazo y del PRI local en contra de Zedillo, uniéndose así al naciente
bloque de gobernadores "duros" del sureste mexicano (Campeche,
Quintana Roo, Tabasco y Yucatán).

A F>esar de la limitada presencia de Solidaridad en el estado, Bar
tlett vio el programa como una amenaza potencial para su autoridad
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y, como parte de su nueva ofensiva política, emprendió \m ataque pú
blico en contra del delegado Jesús Hermoso. Carlos Rojas intentó con
trarrestar esta ofensiva reemplazando a Hermoso con Manuel Silva,
ex delegado en Tamaulipas y Tabasco y funcionario con experiencia en
el trabajo de oi^anizadón social. Silva inició su gestión con el mandato
de emprender \ma agresiva campaña para fomentar la creación de
Comités de Solidaridad. Pero, a diferencia del caso de Nayarit, el cual
analizaremos más adelante, la renuencia de los delegados anteriores
a desafíar a la clase poUtica tradicional del estado dejó a Silva con muy
poco margen de acción.

De acuerdo con los funcionarios de Sedesol en Puebla, sólo 10%
de los Comités de Solidaridad creados en el pasado seguían activos en
1995 como participantes en los nuevos Consejos de Desarrollo Muni
cipal. Es, pues, muy probable que la mayoría de los consejos se encuen
tren dominados por agentes de Bartlett o por caciques locales. Confor
me avance el proceso de descentralización del Pronasol, las autoridades
municipales y los agentes priístas aliados a Bartlett estarán prepa
rados para capturar los recursos federales y perpetuar así las relacio
nes tradicionales de patronazgo y clientelismo que han reinado en el
estado.

Las oportunidades para establecer alianzas entre los funcionarios
de Solidaridad y otros actores locales son muy limitadas. El Movimien
to Territorial Urbano Popular (MTUP) del PRI en Puebla, creado por
Colosio pocos años antes, ha continuado su presencia en la capital del
estado y podría proporcionar cierto apoyo, pero hasta ahora no se ha es
tablecido un vínculo significativo con este movimiento.^' Así, el Prona
sol seguramente desaparecerá del escenario poUtico en Puebla y la
probabilidad de que el PRI se reforme en el estado se antoja muy lejana.

Nayarit

El sexenio de Carlos Salinas

Nayarit, al igual que Puebla, es un estado dominado electoralmente
por fuerzas políticas conservadoras; grupos corporativos rivales vincu-

El rsUedmieato redente de Lidia Zarrazaga, diputada federal por Puebla y coordinadora
de loa congreaiatae, miembros del amip del pri, ha debilitado al grupo de priístas reformistas en
Pudda.
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lados con la CTM y con la CNC se han alternado en el poder desde
principios de la década de los ochenta a la fecha. A diferencia de
Puebla, sin embargo, la larga tradición de protestas populares en Tepic,
la capital del estado, ha proporcionado a la izquierda partidista la
experiencia y la capacidad logística para movilizar contingentes im
portantes que han puesto en tela de juicio la legitimidad de las fuerzas
políticas dominantes. El desaño más reciente ocurrió en 1993, cuando
amplias protestas y manifestaciones interrumpieron la toma de pose
sión como gobernador del cetemista Rigoberto Ochoa." El historial y
la capacidad de movilización real en el estado de Nayarit dio pie al
surgimiento de una delegación de Sedesol con un perñl de activismo
pop\ilar y, en la etapa zedillista, esto se tradujo en estrategias políticas
inesperadas.

La ñgura clave en la historia de Nayarit ha sido Antonio Meza,
coordinador estatal del Pronasol de 1989 a 1994 y, más tarde, delega
do de Sedesol. Durante el periodo en que Meza laboró en el Pronasol,
cuatro delegados pasaron por Nayarit. La mayoría fueron funcionarios
de carrera de la SPP: irnos, ajenos a la política local, fueron incapaces de
lograr la coexistencia con la clase política nayarita; otros, simplemente
le entregaron los recursos del Pronasol a los actores tradicionales
del estado, en particular a la CTM. En cambio Meza, como coordina
dor del Pronasol, logró cierto grado de independencia frente a la clase
política local y consiguió construir una infraestructura poKtica im
portante.

Meza había sido nombrado coordinador del Pronasol a petición
del entonces gobernador cenecista Celso Delgado (1987-1993); ya en
el cargo logró mantener relaciones cordiales, aunque independientes,
con los h'deres de la CNC en el estado. No obstante, sus relaciones con
otros funcionarios e intermediarios políticos priístas fueron sumamen
te problemáticas.

En su confrontación con funcionarios y políticos del estado, Anto
nio Meza echó mano de sus redes locales, así como del patrocinio de
sus superiores en la ciudad de México. A diferencia de los delegados,
Meza tenía fuertes raíces en Nayarit: había sido profesor de economía

i® Véaac Lourdes C. Pecheeo LadróD de Guevara, "Nayarit", en I^blo Goníélez Casanova y
Jorge Cadena Roa (coorde.). La República Mexicana, México, unam, vol. II, 19d4.

Véanse fblipe Cobián y Roberto Zamarripa, "Rigoberto Ochoa unifica, levanta y moviliza
8 los nayaritas, pero en su contra". Proceso, núm. 866,25 de octubre de 1993, y Lourdes I^checo,
"Nayarit", en "Carta politico-electoral de México, 1987-1994", Excélsior. México, 6 de julio de
1994.
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por im breve periodo en la Universidad Autónoma de Nayarit, así como
secretario de ideología en el PRI local en distintas épocas y funcionario
en Banniral. Fue así como estableció sus vínculos con la CNC y con
Celso Delgado. Las redes establecidas con los funcionarios del Pronasol
en la ciudad de México resultaron cruciales para Meza. Desde un prin
cipio fomentó lo que a la larga sería una relación muy estrecha con
Carlos Rojas, quien, como ya se dijo, soKa poner énfasis en las ventajas
de largo plazo de la organización social.

La amenaza más grave para la posición de Meza se dio con la
sucesión de Ochoa a la gubematura del estado. El gobernador entrante
vio a los Comités de Solidaridad formados por Meza como "células
comunistas" y presto le exigió su renuncia al centro. Ante la ola de
protestas poselectorales que aquejaban al gobernador. Rojas mantuvo
a Meza en su posición y, cuando el primero fue promovido a la titula
ridad de Sedesol en 1993, el segundo fue ascendido como delegado de
Sedesol en Nayarit.

Como jefe de la delegación estatal de Sedesol, Meza expandió el
tamaño y el alcance de su organización. Estableció un equipo de pro
motores de Solidaridad en cada municipio del estado, muchos de ellos
reclutados del Movimiento Urbano Popular de Tepic. Aunque fiel par
tidario de Salinas, un componente central de la estrategia de Meza fue
mantener relaciones positivas con los líderes de los partidos de la opo
sición y evitó, en la medida de lo posible, el desarrollo de vínculos
organizacionales entre los Comités de Solidaridad y el PRI. Este enfo
que, como ya se señaló, reñejaba tanto la dificultad de desafiar el do
minio de la vieja guardia dentro del partido, como el énfasis de Rojas
en crear un liderazgo político regional más independiente con apoyo de
la comunidad. Hacia finales del sexenio salmista, la estrategia ha
bía demostrado ser sumamente efectiva. Meza se había convertido en

una de las figuras más populares en el estado, apoyado por líderes de
las comunidades locales y de las organizaciones sociales de base.

El periodo de Ernesto Zedillo

Al igual que a Bartlett en Puebla, el vacío creado por la disminución
de la autoridad presidencial puso a Ochoa ante la inigualable oportu
nidad para tomar las riendas en el estado. Como primer paso, Ochoa
sacó del Comité Ejecutivo Estatal del PRI a una facción reformista
dirigida por Lucas Vallarta, líder de los burócratas de Nayarit, y re-
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emplazó a sus miembros con sus colaboradores más cercanos. Como
analizaremos más adelante, esto le preparó el camino a Ochoa para
controlar el proceso de nominación de los candidatos del PRI para las
elecciones del verano de 1996. Al mismo tiempo, Ochoa aprovechó el fu
turo incierto de Sedesol y la posición ambivalente de Rojas en el gabi
nete de Zedillo para renovar su ataque en contra de Antonio Meza. A
principios de año, Ochoa denunció públicamente a Sedesol por asignar
fondos sobre bases clientelares y por colaborar con panistas y perre-
distas.

A la defensiva, Meza y su equipo intentaron mantener en general
un perñl bajo a lo largo de 1995. Los intentos del gobernador por ma
nipular los Consejos de Desarrollo Municipal, por ejemplo, no fueron
combatidos. Pero Meza no permaneció pasivo en todos los frentes y, a
diferencia de lo sucedido en Puebla, el capital político local que había
acumiilado en años anteriores hizo difícil que el gobernador lo hiciera
a un lado. El ataque más directo —la denuncia pública del gobernador
sobre el manejo clientelar de los recursos del Pronasol— fue acallado
mediante la movilización de los Comités de Solidaridad y con tma res
puesta pública al gobernador, respaldada por cientos de firmas de los
miembros de los comités. Los ataques en contra de Antonio Meza pronto
cesaron.

Aun cuando Meza parecía aceptar la manipulación de los Consejos
por parte del gobernador, preparaba por otro lado su regreso al terreno
que había evitado durante el sexenio de Salinas: la política electoral.
En nuestras entrevistas, Meza y sus lugartenientes habían cambiado
claramente su retórica política y habían empezado ahora a considerar
oportunidades para que los líderes sociales del Pronasol se convirtieran
en candidatos del PRI en las próximas elecciones municipales. La ma
yoría de los presuntos candidatos eran líderes campesinos que se ha
bían convertido en presidentes de los Comités de Solidaridad para
proyectos agrícolas y/o en presidentes de Cajas de Ahorro. Habiendo
establecido sólidas bases sociales. Meza y su gente esperaban obtener
las alcaldías en al menos 7 de los 21 municipios de Nayarit, siempre
y cuando el proceso de selección de candidatos del PRI fuera democrático.

En 1995, Antonio Meza y otros líderes del Pronasol enfrentaban
tres opciones estratégicas, cada una de las cuales reflejaba la magnitud
de los cambios ocurridos en el volátil contexto político de la era post-
salinista. La opción preferida era confrontar a Ochoa en un intento por
democratizar el proceso de selección de los candidatos priístas. Las
principales batallas se centrarían probablemente en los Consejos Po-
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líticos Municipales y Estatales del PRI, los cuales tenían asignada la
tarea de elegir el método de nominación de candidatos en su jurisdic
ción, ya fuera mediante elecciones primarias, convenciones o por deci
sión directa de los propios Consejos. El control de estos Consejos es
la clave del esfuerzo del gobernador para consolidar su poder, y la purga
de los Comités Ejecutivos Estatales del partido fue considerada como
un primer paso para ganar los cuerpos de decisión locales y regionales
del partido. De esta manera, mientras que Ochoa presionará a los Con
sejos Políticos para nombrar candidatos directamente. Meza y su gente
pelearán por elecciones primarias o por convenciones de partido.

Un elemento importante en esta estrategia es el apoyo de las
facciones de priístas reformistas del centro (Pronasolistas, colosistas,
camachistas y líderes del MTUP). La rivalidad entre dirigentes sectoria
les y territoriales será una parte importante de la lucha entre las facciones
del PRI por definir la agenda de reforma de la XVII Asamblea General del
PRI. El caso de Meza en Nayarit será una buena oportunidad para que
los líderes territoriales ejerciten sus músculos en el ámbito nacional
y para luchar por el uso de mecanismos de selección más transpa
rentes.

La segunda opción estratégica sería una alianza con la izquierda.
Como funcionario "apartidista" del Pronasol, Meza colaboró estrecha
mente con el MUP de Tepic, cuyos miembros eran mayoritariamente
del PRD;y tanto él como otros líderes del Pronasol mantuvieron vínculos
personales estrechos con la izquierda. Es probable que Meza y los
miembros de su equipo capitalicen estos vínculos, si piensan que Ochoa
logrará monopolizar el poder en el estado. Las victorias electorales del
P.^ en los estados vecinos de Jalisco y Sinaloa también proporcionan
un incentivo para alinearse con la izquierda. Los miembros del equipo
de Meza se oponen fuertemente al clericalismo y conservadurismo del
PAN. En su lectura, el autoritarismo de Ochoa terminará por socavar
la hegemonía del PRI en Nayarit; de ser así, con el apoyo de los estados
vecinos los panistas de Nayarit podrían apoderarse del estado.

El camino para ima afianza de Meza con la izquierda es complejo.
Las facciones locales "duras" vinculadas con Cuauhtémoc Cárdenas

representan un obstáculo importante. El principal objetivo de los
cuauhtcmistas está fincado en la presidencia de la República y en

zoUna dcBcrípción de las reformas más recientes de los mecanismos de selección de candidatos
se encuentro en Renato Vega Alvarado, Documento de la Comisión Dictaminadora de Estatutos,
Aguascalientcs, PRI, 29 de marzo de 1993.
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general se muestran escépticos sobre la posibilidad de tejer
estratégicas locales con funcionarios gubernamentales o con priístas.
Aunque los cuauhtemistas no son el grupo dominante en el PRD naya-
rita, pueden constituir un serio obstáciilo para que Meza encabece a
la oposición de izquierda en el estado.

La tercera opción estratégica para Meza sería la formación de un
partido regional que podría, a su vez, vincularse con grupos políticos
nacionales en ciernes. Esta opción sería la más probable si los "duros"
del PRI (Ochoa) y del PRD (loa cuauhtemistas) dominaran los procesos
de selección de candidatos para las elecciones municipales. Como ana
lizaremos más adelante, respecto a Baja California existe evidencia
para sospechar que se está gestando una nueva fuerza política de cen
tro-izquierda a nivel nacional. Si esta fuerza se llegara a materi£ilizar,
Meza tendría una fuerza nacional a la cual unirse.

Thmaulipas

El sexenio de Carlos Salinas

En Tamaulipas, la estructura de poder se sacudió dramáticamente
cuando Joaquín Hernández La Quina fue arrestado al inicio del sexe
nio de Salinas. El apoyo electoral del PRI en el estado ya había dismi
nuido notablemente en la elección presidencial de 1988 y esto resultó
más evidente en las elecciones para los ayuntamientos y para la gu-
bematura en 1992, cuando los partidos de la oposición, tanto de iz
quierda como de derecha, ganaron importantes distritos electorales y
la propia capital del estado.^^ Frente a estas presiones, la élite salmista
utilizó los recursos del Pronasol para retomar el control de la organi
zación del PRI estatal.

La estrategia presidencial fue puesta en marcha por Manuel Ca-
vazos, miembro prominente de la élite salmista y senador desde 1988.
El Pronasol fue manejado por siete delegados distintos durante el man
dato de Carlos Salinas, pero Cavazos fue siempre el poder detrás del
trono. Fue designado coordinador del Pronasol mientras aún fungía
como senador y la agenda del programa, desde im principio, fue ase
gurar su victoria en la elección para gobernador en 1992.

21 Vóase Arturo Alvarado, IkmaulipaB'', en Pablo González Caaonova y Jorge Cadena Roa
(coorda.), La República Mexicana, México, UNAid, vol. m, 1994.
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Como coordinador estatal del Pronasol, Cavazos reunió un buen
equipo de jóvenes trabajadores sociales provenientes de todo el estado
para ocupar los puestos de coordinadores municipales de Solidaridad
y echar a andar la construcción de los Comités de Solidaridad. Los
coordinadores municipales también fueron explícitamente introduci
dos como figuras políticas locales. En las elecciones municipales de
1992, muchos de ellos participaron como candidatos del PRl, obteniendo
éxitos "inobjetables". En suma, con Cavazos el Pronasol en Tamaulipas
funcionó de plataforma para la construcción de ima nueva élite política
regional.

El periodo de Ernesto Zedillo

En el periodo postsalinista, la agenda personal de Cavazos continuó
definiendo la historia de Sedesol. Con el objeto de consolidar sus posi
ciones de poder en el estado, el gobernador siguió tres caminos. En
primer lugar, aunque purgó minuciosamente a la cúpula del corpora-
tivismo tamaulipeco, Cavazos logró importantes acuerdos de coexis
tencia política con los mandos medios de las organizaciones locales del
Partido Revolucionario Institucional.

En segundo lugar, Cavazos trató de fortalecer sus lazos con Zedi
llo. El propósito del gobernador de establecer una relación de mayor
colaboración con el presidente puede provenir de su interés por des-
vincxilarse de la desacreditada élite salinista. Ante el acelerado y con
tundente desprestigio del salinismo en el país, a Cavazos le es rentable
mantener vma buena relación con el presidente y aprovechar su retó
rica federalista, mientras consolida, al mismo tiempo, su base de poder
en Tamaulipas.

Finalmente, a diferencia de Bartlett y Ochoa, Cavazos ha utili
zado a la delegación estatal de Sedesol como un instrumento clave en
su esfuerzo de consolidación. Cavazos formó im equipo de ex coordi
nadores municipales del Pronasol para que funcionaran como repre
sentantes del gobierno del estado en cada gobierno municipal. Los
representantes de Cavazos han laborado mano a mano con Sedesol,
fomentando de esta manera una nueva oleada de Comités de Solida
ridad; han participado asimismo en la formación de los Consejos de
Desarrollo Municipal. Todos los trabajos públicos importantes en el
estado son realizados conjuntamente por Sedesol y la propia Secretaría
de Desarrollo Social del gobierno de Cavazos.
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Con la ayuda del Pronasol, Cavazos cambió evidentemente el
equilibrio de poder en Tamaulipaa. El actual líder del PRI en el estado
ñmgió hasta hace poco tiempo como su asistente privado. Al menos la
mitad de los presidentes municipales del estado son cavadstas y Ca
vazos está Ksto para colocar a los miembros de su equipo en posiciones
ejecutivas locales en más de la mitad del estado en las elecciones mu
nicipales de noviembre de 1995. En un periodo relativamente corto,
Cavazos creó una maquinaria política personal que le proporcionará
una independencia creciente de la maquinaria electoral del PRI. Con
la consolidación de su cacicazgo político en el estado, Cavazos estará
en posición de evitar confrontaciones con el gobierno federal y conver
tirse en un intermediario político importante a nivel nacional.

Baja California

El sexenio de Carlos Salinas

Durante la década de los ochenta y principios de los noventa, Baja
California fue uno de los estados poh'ticamente más competitivos en
México. A lo largo déla mayor parte del periodo salmista, el PAN conservó
la gubematura y tres de los cuatro municipios del estado, incluida Ti-
juana, la ciudad más grande de Baja California; sólo Mexicali, la capital
del estado, permaneció bajo la égida de un presidente municipal priís-
ta.^ Recuperar el control del estado se convirtió en un objetivo impor
tante de la élite salmista y, como en Tamaulipas, el Pronasol fue una
de las principales herramientas para esta empresa. Los esfuerzos de los
salmistas rindieron sus mejores frutos en las elecciones federales de
1994, en especial en las elecciones legislativas. Sin embargo, numerosos
conflictos internos en el PRI, incluidos los relacionados con el mango de
los recursos del Pronasol, evitaron que el centro lograra la reorganiza
ción del partido. En suma, aunque algunos políticos locales se benefi
ciaron con la estrategia del centro, el PRI se mantuvo en crisis.

La estrategia de la élite salinista para la recuperación electoral
incluyó la división del trabajo a lo largo de líneas territoriales. Los

22 Véanse Ibnatiuh GuilJéa, Bcya California I989-I992. Alternancia polUica y transición
democrática,Tijuana,El Colegio déla Frontera Norte, 1993,yJoséNegreteMata,"Baja Cfllifbr-
nia'.en l^lo González Caaaoova y Jorge Cadena Roa (coordB.),LaRepúbUea Mexicana,Méjáca,
UNAM, vol. 1,1994.
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delegados de la SPP primero y los de Sedesol después manejaron los
recursos de Solidaridad en los dos municipios más pequeños, Tecate y
Ensenada, y compitieron por el control del programa en Mexicali con
el alcalde priísta de la ciudad, Francisco Pérez Tejada. En Tijuana,
Rojas y Colosio pasaron por encima de los delegados y asignaron la
instrumentación del Pronasol a un coordinador municipal, el cual les
informaba directamente a ellos. La recuperación de este gran núcleo
urbano fue considerada por la élite salmista como la clave para ganar
de nuevo el estado en 1995.

Tijuana. La fígura clave en el esfuerzo por recuperar a Tijuana fue
Jaime Martínez Veloz, un colaborador cercano de Rojas y ex coordina
dor de programas regionales de la SPP en las ciudades de la frontera
norte. Nombrado en 1992, Martínez rápidamente estableció ima fuerte
alianza con los líderes de las colonias populares, especialmente con los
del MU? de Tijuana. Con el total apoyo de Sídinas y con la chequera
en blanco, Martínez Veloz reunió un equipo de promotores bien pagados
que emprendieron una sólida campaña para multiplicar los Comités
de Solidaridad entonces existentes. Martínez Veloz creó importantes
redes de apoyo poUtico en las principales colonias populares de la ciu
dad. Por intermediación del MUP de Tijuana, logró establecer vínculos
con la izquierda. Asimismo, Martínez Veloz estableció una sólida rela
ción con la lidereza del MTUP del PRI en Tijuana, una ex perredista
y eventualmente líder prominente del Pronasol en esta ciudad.

En Tijuana, el flujo de los recursos de Solidaridad se llevó a cabo
a través de los Consejos Mtmicipales de Solidaridad, encabezados por
el alcalde y conformados por los presidentes de los Comités de Solida
ridad. La cooperación que estableció Martínez Veloz con el primer al
calde panista de Tijuana, Carlos Montejo (1989-1992), facUitó inicial-
mente la instrumentación del programa. Montejo era, sobre todo, un
pragmático hombre de negocios sin grandes ambiciones políticas. Esta
luna de miel terminó cuando Montejo fue reemplazado como alcalde
por Héctor Osuna (1992-1995). Partidario leal del gobernador Ernesto
Ruífo y severo crítico de Solidaridad, el nuevo presidente municipal
rápidamente se enfrascó en acalorados conflictos con Martínez Veloz
en tomo a la administración del Pronasol. Paradójicamente, a raíz de
esta lucha, Martínez Veloz se convirtió en una destacada fígura política
en el estado; con el apoyo de la extensa red de colonias populares que
había tejido como coordinador de Solidaridad en Tijuana, Martínez
Veloz fue electo diputado federal por Baja California en 1994. Durante
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el periodo de Zedillo, como veremos, se convirtió en una figura impor
tante en el escenario político nacional.

Mexicali, Tecatey Ensenada. Fuera de Tijuana, varias figuras políticas
lucharon por obtener mayor influencia dentro del PRI y por el control
de los recursos del Pronasol. Varios de ellos estaban vinculados estre
chamente con Ernesto Zedillo, entonces secretario de la SPP y nativo
de Baja California. Un amigo cercano a Zedillo, Hugo A. Castro Bojór-
quez, fue líder estatal del PRI durante la mayor parte del sexenio de
Salinas. Otro de s\is amigos, Luis López Moctezuma, ingeniero y ex
rector de la Universidad Autónoma de Baja California, fungió como
delegado de la SPP y de Sedesol de 1990 hasta 1993. Por otra parte, el
sucesor de López Moctezuma, Rubén Adame, había sido presidente
municipal de Tecate (1989-1992) y sus relaciones más cercanas eran
con Colosio y Rojas. Finalmente, el funcionario electo de mayor nivel
en Mexicali era el presidente municipal, Francisco Pérez Tejada, quien
sería el candidato del PRI a la gubematura en 1995.

Bajo la dirección de los delegados López Moctezxima y Adame,
el Pronasol se expandió por todo el estado. López Moctezuma inició el
proceso, a pesar de su enorme escepticismo sobre el valor de la orga
nización social impulsada por Solidaridad. Adame, por su parte, reco
rrió infatigablemente el estado en actividades tanto del Pronasol como
del PRI. En mayo de 1995, Adame fue recompensado por sus esfuerzos
con su nombramiento como dirigente del partido en el estado.

En Mexicali, sin embargo, la administración del Pronasol fue ob
jeto de una enconada batalla entre el presidente municipal y los dos
delegados. Con el estímulo de Carlos Rojas, el alcalde se involucró
personalmente en la administración de los recursos del programa y en
la organización de los Comités de Solidaridad. Para ello, Pérez Tejada
creó la Dirección General de Solidaridad en el municipio de Mexicali.
Los hderes vecinales de la mayoría de los Comités de Solidaridad, de
hecho, identificaban al presidente municipal, y no al delegado, como el
dirigente del Pronasol en Mexicali. Por otra parte, de acuerdo con nues
tras entrevistas, Pérez Tejada nunca realizó consultas populares en la
asignación de los recursos del programa, no promovió la organización
social y manejó el programa a partir de criterios clientelares. Como
veremos más adelante, esto dificultó que Francisco Pérez Tejada fun
giera como fuerza unificadora dentro del partido durante su campaña
para gobernador en 1995.
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El período de Ernesto Zedillo

En 1995, la lucha entre las distintas facciones prifstas se intensiñcó
notablemente en Baja California, en parte como consecuencia de la
crisis nacional y en parte como resultado de la pugna interna por
las candidaturas para la gubematura y las alcaldías del estado. La
derrota electoral de 1995, por un lado, dejó im PRI acéfalo, desgastado
por la lucha entre facciones, sin liderazgos claros y sin "norte". La
debacle del salinismo, por el otro, abrió el camino para que Jaime Mar
tínez Veloz, hijo del activismo poLtico-social de la élite salmista, sur
giera como fígura política nacional relativamente independiente.

Tijuana. Durante el primer año de gobierno de Zedillo, Martínez Veloz
se convirtió en un legislador conspicuo en el Congreso; líder también
de una alianza plurirregional y plurípartidista en la que participan
"reformistas" del PRI (Pronasolistas, colosistas, camachistas y líderes
del MTUP), perredistas "moderados" y miembros del Partido del Tra
bajo. Conocido como Grupo Exhorto o Grupo de Legisladores en busca
de im diálogo nacional, este conjunto de diputados y senadores ha
tratado de establéceme como pieza clave en la negociación del proceso
de transición a la democracia.

Aunque ya radicaba en la ciudad de México, Martínez Veloz trató
de mantener su base de apoyo en Tijuana. Sin embargo, su rivalidad
con el alcalde panista Osuna fue un desafio importante. Osuna se con
virtió en una figura sobresaliente entre los alcaldes panistas del país
y presionó duramente al gobierno federal para avanzar la descentra
lización fiscal y completar la transferencia de los fondos de Solidaridad
a los gobiernos municipales. Con el apoyo del gobernador Ernesto Ruífo,
Osuna desafió a Martínez Veloz con el establecimiento, en 1994, de un
programa panista de combate a la pobreza y con la inesperada elección
de los líderes populares panistas al Consejo de Desarrollo Municipal.23

Los miembros del equipo de Martínez Veloz conservaron el control
de la delegación de Sedesol en Tijuana, pero sorpresivamente sólo unos
cuantos líderes de los Comités de Solidaridad resultaron electos al Con
sejo. Al parecer, sólo los comités que se crearon en el distrito electoral

Unos cuantos días antas de las deccioaaa de 1995, el gobernador paniata Ernesto
RuíTo declaró que, después de la recuperación electoraldel PRI en 1994,el pan local decidió alegarse
de su estilo tecnocrático de gobernar y establecer su propio "Pronasol* en Tijuana. Véase Lo
Jornada, 30 de julio de 1995.
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de Martmez Veloz desarrollaron una identificación partidista con el PRI.
En otras partes de la ciudad, los líderes populares han mostrado su
deseo de trabajar con quien posea recursos y cargos públicos.

Mexicali, Ensenada y Tkcate. Las contiendas por las nominaciones del
partido para la gubematura y las alcaldías en 1995 ocasionaron una
pugna sin precedentes entre facciones dentro de la clase política local
del PRI. Bajo las reglas tradicionales del sistema político mexicano, el
candidato "natural" del PRI para la gubematura hubiera sido el amigo
de Zedillo, Hugo A. Castro, entonces h'der estatal del PRI. Para demos
trar la férrea voluntad presidencial de no participar en las decisiones
del partido, Zedillo bloqueó la nominación de Castro al nombrarlo cón
sul general en Seattle y se abstuvo de nombrar a un candidato alter
nativo. Esto abrió la puerta a una amarga pugna en todos loa niveles
del partido.

Como ya se mencionó, el ganador en la contienda por la nomina
ción a la candidatura priísta para el gobierno del estado fue el alcalde
de Mexicali, Francisco Pérez Tejada, quien dispioso de los recursos del
Pronasol en su esfuerzo por conseguir la candidatura y triunfó sobre
los h'deres de otras cuatro facciones en una convención relativamente

democrática. Sin embargo, Pérez Tejada no salió de la convención como
una fuerza unificada y tampoco logró imponer a sus candidatos para
las presidencias municipales ni para el congreso local. Después de in
tensas batallas, las nominaciones se repartieron entre representantes
de las distintas facciones. En Mexicali, ciudad natal de Pérez Tejada,
la lucha entre facciones fiie particularmente explosiva. El candidato
de Pérez Tejada perdió la nominación a pesar del apoyo que el muni
cipio le proporcionó mediante la infraestructura del Pronasol.

Las elecciones locales también afectaron a Sedesol. En 1994, des

pués de que Rubén Adame fue promovido como líder estatal del PRI,
Luis López Moctezuma volvió a quedar como delegado. Con el colapso
del salinismo, López Moctezuma se volvió aún más escéptico sobre
los principios de organización social del Pronasol y se manifestó, en
nuestras entrevistas, por el regreso a la obra pública diseñada e ins
trumentada por "técnicos". En su opinión, la delegación de Sedesol
debería funcionar como una agencia para coordinar la administración
descentralizada de todos los fondos del sector social provenientes de
la federación.

En las elecciones locales de 1995, el PRI recuperó los municipios
de Tecate y Ensenada, pero perdió nuevamente la gubematura, Tijua-
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na y, ahora, Mexicali. Lo más probable es que estas derrotas exacerben
aún más el conflicto entre las facciones del partido. Al menos hasta el
momento, ninguna de las principedes figuras políticas en el estado se
encuentra en posición de ofrecer una dirección clara para el PRI. López
Moctezuma representa una posibilidad. Como se señaló, sus puntos
de vista reflejan una corriente antipopulista en el partido, la cual cri
tica acremente a Martínez Veloz y a sus coqueteos con la izquierda.
Pero con Hugo A. Castro en el exilio poHtico en Seattle y ante la re
nuencia de Zedillo por asumir el control de la organización estatal del
PRI, López Moctezuma no está en buena posición para dirigir la recons
trucción del partido. Martínez Veloz continúa siendo un actor impor
tante en la política bajacaliforniana. Se ha aliado con el colosista
Amador Rodríguez Lozano, imo de los rivales de Pérez Tejada para la
nominación a gobernador, y su posición se ha fortalecido todavía más
con el nombramiento de otro aliado, Santiago Oñate, como presidente
nacional del PRI. El problema, sin embargo, es que gran parte de la
clase política de Baja California considera a Martínez Veloz y a Amador
Rodríguez como intrusos, cuyas carreras han sido patrocinadas por Ro
jas y Colosio, respectivamente. Si Martínez se viera confinado dentro
del PRI a su base política de Tijuana, podría optar por presionar para
la formación de un nuevo partido político que reuniera a perredistas
"moderados" con disidentes priístas.

Perspectivas finales sobre política regional
y la transición mexicana

El análisis de las transiciones de regímenes autocráticos ha cambiado
con las sucesivas oleadas de democratización. Los modelos básicos de

transición a la democracia, inspirados originalmente en las experien
cias del sur de Europa y de América Latina, se han enfocado princi
palmente en los resultados de la negociación entre las facciones de los
"duros" y los "reformistas", dentro del bloque gobernante, y de "mode
rados" y "radicales", dentro de la oposición. Estas categorías quizá
fueron adecuadas para entender el colapso de gobiernos militares que
no reemplazaron las instituciones preautoritarias de la sociedad civil.
Pero el proceso de cambio en sistemas de partido dominante, con go
biernos y partidos omnipresentes, plantea problemas que acaso no
fueron relevantes en otras experiencias, o que simplemente no se teo
rizaron en los primeros modelos de transición.
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Si bien la mayoría de los estudios sobre las primeras transiciones
se centraron en el desplazamiento de las élites en el ámbito nacional,
en México y en algunas partes del mundo comimista la descentraliza
ción regional ha sido un componente importante del proceso de cambio
político. Durante 1994 y 1995, México ha experimentado una marcada
atenuación de las bneas verticales de poder que vinculaban a las auto
ridades centrales con sus agentes en la periferia, así como una pronun
ciada diversificación horizontal de loa alineamientos políticos y los equi
librios de poder local en los estados. Estas fuerzas centrífugas no
representan una amenaza (como en la Unión Soviética y en Yugoslavia)
a la integridad básica del Estado; por el contrario, han contribuido al
pluralismo político. No obstante, también podrían plantear retos im
portantes de coordinación y gobemabilidad en el futuro cercano.

En este artículo también hemos destacado la importancia de ana
lizar el proceso de negociación dentro de las distintas jerarqmas del
sistema. Sin lugar a dudas, la oposición en México ha desempeñado
un papel crucial en el rompimiento de las líneas tradicionales de au
toridad en el sistema político, cuestión que no se ha traducido en el
desplazamiento de los actores que acumularon recursos políticos den
tro de las organizaciones existentes del gobierno y del partido. Sobre
este punto, vale recordar la manera en que las élites comunistas de
los países de la antigua Unión Soviética y Europa del Este han recu
perado el poder, en lo que Adam Michnik ha llamado la "restauración
de terciopelo".^'' Como sugiere David Stark respecto a estos países, es
importante observar la manera en que los nuevos elementos se com
binan con "adaptaciones, reordenamientos, permutaciones y reconñ-
guraciones de las formas institucionales ya existentes".^®

Nuestro examen de las relaciones entre los delegados de Sedesol
y los políticos priístas locales destaca el papel que pueden llegar a de
sempeñar los actores reclutados dentro de la burocracia federal y del
partido gobernante en la reforma de las instituciones políticas. Antes
de la crisis política y económica de 1994, las expectativas de la mayoría
de estos actores convergían alrededor de la suposición de que su avan
ce dentro del sistema dependería de sus vínculos con las cadenas cUen-
telares que llegan hasta el presidente. A partir de 1994, esta conver-

^ Ronald G. Suny, Elite Tyansfbrmation in Late Soviet and ifbsi-soviet Thinacaucaaia, or
Whal Happens u/hen theRuling Claas Can't Rule?, MoasachuBetts, Harvard Vniveraity, Rusaian
Research Ceater, abril de 1993.

26 David Stark, Íhíh Dependence and Privatáatian Strat^ies in Eaetem Europe, p. 22.
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gencia de expectativas de la clase política priista en tomo al presidente
de la República se ha debilitado profundamente, e incluso se avizora
su fín. Es por ello que los diversos actores poUticos del sistema han
tenido que repensar sus estrategias de ascensoy sobrevivencia política.

Por último, hemos señalado que las reglas constitucionales y elec>
torales —^y particularmente el marco federal de México— se han con
vertido en los nuevos elementos que guían la formación de expectativas
de la clase política mexicana. Por más de una década, este marco dio
a los políticos de la oposición la oportunidad, aunque limitada, de de
safiar la hegemonía del PRI en elecciones estatales locales. Durante
el primer año de gobierno de Zedillo, el control de lo^ . estos de elección
populíu- en los estados, y particularmente en los municipios, se ha con
vertido en la manzana de la discordia entre los políticos priístas y la
burocracia gobernante, máxime ante su intento por reorganizar y
reconstituir sus bases de apoyo social.

Nuestros casos de estudio ilustran la enorme gama de posibles
opciones estratégicas que ha surgido en el nuevo contexto político mexi
cano. En nombre del federalismo, los gobernadores priístas de Puebla
y de Nayarit no han chistado en su intento por monopolizar los prin
cipales puestos de toma de decisión, terminar con las luchas de faccio
nes dentro del PRI y eliminar los desafíos electorales de la oposición.
En nombre del federalismo, han intentado eliminar al Pronasol y se
han imido a la petición de los gobernadores panistas de acelerar la
descentralización de los recursos para el combate a la pobreza. En
Tamaulipas, el gobernador ha utilizado los recursos y la infraestruc
tura del Pronasol ptura construir un nuevo cacicazgo, preparándose así
para desempeñar el papel de intermediario político entre el centro y
BU estado, en el futuro mediato. En Nayarit y Baja California, una
alietnza entre los líderes del Pronasol y la izquierda no es una posibi
lidad muy remota. En Baja California, Martínez Veloz ha estado par
ticularmente activo en su intento por vincular a la izquierda moderada
con los seguidores de Colosio, Rojas y Camacho, y con grupos de apoyo
popular movilizados mediante el Pronasol, así como con distintos mo
vimientos territoriales.

La concreción de estas alianzas y su impacto en la agenda de la
transición en México dependerá en buena medida del desarrollo poR-
tico a escala nacional y, en particular, del carácter que adquiera la
reforma interna del PRI. Para los líderes del Pronasol, como Meza
y Martínez Veloz, la decisión de permanecer en el PRI o formar nuevos
partidos dependerá, en parte, de las decisiones que se tomen en la
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próxima Asamblea General del PKI sobre los procedimientos de nomi
nación de candidatos a puestos de elección popular. Como nimca antes
desde los años veinte, el resultado de las disputas nacionales también
reñejará la inñuencia que proviene de las bases regionales de poder,
actualmente en reconstrucción, y de las decisiones estratégicas que
tomen los líderes locales sobre cómo redefinir y aprovechar sxis opor
tunidades políticas.

En buena medida, la regionalisación de la política mexicana ha
tenido efectos positivos en la transición a la democracia en México.
Como lo ha sugerido Alonso Lujambio, la difusión de la poHtica pluri-
partidista en estados como Baja California proporciona indicios claros
y alentadores de una "transición federalista".®® Al mismo tiempo, em
pero, la regionalización de la política mexicana también plantea pre
guntas importantes sobre el tipo de democracia que suija de este pro
ceso y de la manera en que será gobernada.

En primer lugar, es de esperarse que los poUticos que se han be-
nefíciado de la regionalización busquen cambiar las leyes constitucio
nales y electorales con el propósito de maximizar su capacidad para
mantener sus bases de apoyo locales. Las preferencias respecto a estas
reglas probablemente variarán en función de intereses e ideologías,
y seguramente plantearán desafíos importantes para la coordinación
política nacional. Como hemos visto, por ejemplo, tanto los gobernado
res panistas como los priístas "duros" han abogado insistentemente a
favor del federalismo fiscal y por la descentralización del Pronasol
y otros programas de asistencia social. De manera similar, gobernado
res y presidentes municipales de todos los partidos bien podrían pre
sionar para que se levantara la prohibición constitucional de la reelec
ción inmediata, ya que ésta representa un obstáculo importante para
la consolidación de las maquinarias políticas regionales.

La reforma de estas reglas puede tener efectos importantes en la
política legislativa dentro del Congreso federal. En la época de la he
gemonía priísta, el Congreso, formalmente independiente, tema poco
poder real, pues la mayoría de los legisladores priístas le debían su
puesto al presidente y dependían de él para su "reubicación" al término
de la legislatura. La institucionalización de mandatos locales inde
pendientes cambiaría la relación Ejecutivo-Legislativo a la manera de
las democracias presidenciales.®^ Aun si el PRl sobreviviera como un

S6Yéafie AIoobo Liyambio, op. cit.
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partido mayoritario, sería difícil mantener la disciplina legislativa y,
en todo caso, estaría cada vez más en función de la capacidad del pre
sidente y de los líderes del partido para otorgar beneñcios particulares
a los legisladores a cambio de su apoyo.

En segundo lugar, la descentralización política también tendrá
un efecto importante sobre la evolución de los nuevos alineamientos
políticos hacia el interior de los partidos y a nivel del sistema de par
tidos en su conjunto. La ofensiva política lanzada por los gobernadores
"duros" de Puebla y Nayarit es parte de un patrón más ampHo que ha
llevado a la formación de un bloque nacional de gobernadores priístas
conservadores, incluidos los mandatarios de Campeche, Quintana Roo,
Tabasco, Puebla y Yucatán. En Tabasco, este grupo demostró tener la
capacidad para desafiar abiertamente a la autoridad presidencial y,
en vísperas de la XVII Asamblea General del PRI (programada para
1996), el bloque de gobernadores del sureste ha surgido como uno de los
puntos focales que aglutina y guía a contingentes importantes de la
vieja guardia del PRI en el país.

Los delegados de Sedesol y otros funcionarios del Pronasol tam
bién han buscado crear alianzas plurirregionales. Dentro del Congreso,
Martínez Veloz ha desempeñado un papel importante en la creación
de una nueva coalición de legisladores PRI-PRD-PT. Tanto en el ámbito
nacional como en el local, el avance del PAN y el fortalecimiento de los
"duros" del PRI ha posibilitado la convergencia de estas facciones de
"reformistas" de centro-izquierda. En su mayoría, estos grupos recha
zan la colaboración intermitente entre Zedillo y el PAN y se aprestan
a detener la ola de victorias blanquia2rules en el norte del país.

El resultado de estas pugnas podría tener un impacto significativo
en las características institucionales que adquiera la embrionaria de
mocracia mexicana. Si de estas pugnas surgen alineamientos políticos
coherentes, la descentralización política avanzará la "transición fede
ralista", a pesar del surgimiento de posibles problemas de coordinación
y gobemabilidad. Pero si los gobernadores conservadores del PRI logran
consolidar su poder en estados como Puebla y Nayarit, podría darse
un ensanchamiento de la brecha entre un "Norte" relativamente de
sarrollado y democrático, y un "Sur" atrasado y autocrático. En estas
circunstancias, la posibilidad de nuevos levantamientos como el chia-
paneco aumentaría significativamente.

Véase Juan J. Linz y Arturo Valenzucta (cds.), The Failure of Fresidential Democracy: The
Case ofLatín América, Baltimore y Londres, Johns Hopkins University Fress, 1994.
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