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A manera de introducciéon:
la Constitucion de 1917 y
el modelo democratico de la
reforma de 2014

Lorenzo Cérdova Vianello

ME PROPONGO PLANTEAR EN ESTE TEXTO algunas reflexiones sobre
como ha evolucionado el sistema electoral, ahora nacional, en
nuestro pais, a la luz de la reforma de 2014. Mdas que como critica,
como un homenaje a la ingenieria constitucional y legal que le ha
dado estabilidad y vigencia a nuestra nacion a lo largo de un siglo.

Preocupaciones democraticas en la Constitucion de 1917

Aunque formo parte de esa corriente de pensamiento que consi-
dera que una Constitucion es, ante todo, un pacto politico, esto es
que una Constitucion representa un acuerdo politico que define
las instituciones para el ejercicio del gobierno y establece las ba-
ses para la convivencia entre gobernados y entre €stos y sus auto-
ridades, en materia electoral nuestro andamiaje institucional dista
mucho de tener un pacto fundacional. Claramente, las preocupa-
ciones de hace un siglo no se centraban en la calidad democratica
del Estado que naceria de la Revolucion, ni necesariamente en el
alcance y proteccion que en ella tendrian los derechos humanos.
La preocupacion central en materia electoral era, para decirlo con
toda claridad, la renovacion pacifica y periédica del poder politico.

Algunos ejemplos de las preocupaciones predominantes a
principios del siglo xx para la futura configuracion del sistema
electoral son la adopcion en la Constitucion Politica de los Es-
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tados Unidos Mexicanos (creuM) de la figura de eleccion direc-
ta para diputados, senadores y presidente de la republica, y que
el periodo de cada presidente seria de cuatro anos; se asocio el
numero de diputados al tamano de la poblacion (un diputado
por cada 60 000 habitantes, lo que significaria que de mantener-
se dicho criterio hoy tendriamos 1983 diputados). Y en materia
organizativa, la Ley electoral del 6 de febrero de 1917 establecio
un rol preponderante a las autoridades municipales en la organiza-
cion de las elecciones, incluy6 un capitulo de nulidades y la Ley
del 2 de julio de 1918 incorpora el principio de no reeleccion y
sufragio efectivo.! Dicho de otra manera, las preocupaciones ori-
ginarias de nuestro sistema electoral se centraban en la duracion
del mandato y en la desconcentracion de la organizacion de los
comicios y no en el diseno de un andamiaje constitucional que es-
tableciera equilibrios, limites o contrapesos al ejercicio del poder.

De ahi que, para mi, la Constituciéon de 1917 no tuvo como
proposito fundamental construir una arquitectura constitucional
centrada en una efectiva limitacion del poder, a partir de pesos y
contrapesos. Esto implica, en cierta forma, una paradoja, en tanto
que si se plantea la division de poderes y que es la primera Cons-
titucion del siglo xx que incorpora los derechos sociales, pero
sin definir un sistema de garantias y proteccion de los derechos
fuerte y robusto. Esto explica que, durante casi siete décadas, se
haya generado un sistema politico presidencialista desde la pro-
pia Constitucién, un presidencialismo que no solamente era el
articulador del régimen institucional, sino también el hacedor de
la propia justicia social.

Se trataba de un sistema en donde, con el paso del tiempo,
la falta de cauces institucionales para que el pluralismo politico se
expresara y se concretara la exigencia y defensa de los derechos de
manera eficaz generé un ecosistema en el que los mecanismos
de proteccion de derechos, en muchos sentidos, se convirtieron

! Véase Carlos Sirvent, “Cronologia de las principales reformas a la legislacion

electoral de México (1910-1994)”, en Estudios Politicos, nim. 12, cuarta época, julio-
septiembre de 1996.
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en estructuras de proteccion de privilegios. De esta forma, a par-
tir de las reformas electorales de 1977, que reflejan uno de los
principales acuerdos politicos para modelar nuestro proceso de
transicion a la democracia, la ruta electoral tuvo que replantearse
y adquiri6 una importancia inédita en los equilibrios politicos que
le han dado estabilidad y paz publica a nuestro pais.

Es decir, es la propia Constitucion la que, por la cantidad de
cambios que ha experimentado durante las ultimas cuatro déca-
das, ha articulado un nuevo pacto constitucionalizado en materia
electoral. Aqui si en clave democratica y en clave de derechos. Pero
es evidente que no existe algo que podriamos fijar como la fecha
del pacto fundacional de nuestra democracia, porque ésta se ha
enriquecido con cada reforma de manera gradual. En efecto, nues-
tro sistema democratico se ha venido forjando con base en ocho
grandes reformas electorales plasmadas en la Constitucion y en el
ambito de los derechos fundamentales, reformas que han transfor-
mado poco a poco los mecanismos y las herramientas de garantia
de derechos, en las que evidentemente la reforma de 2011 en ma-
teria de derechos humanos representa un parteaguas fundamental.

Las reformas electorales y la vigencia del
pacto constitucional

Para decirlo con claridad, el centenario de la Constitucién es un
pretexto para subrayar algo que para los estudiosos de las cuestio-
nes electorales es evidente: el sistema electoral que hoy tenemos
deriva de una gradual y paulatina serie de transformaciones que
fueron enfrentando y resolviendo los problemas y necesidades
que, a lo largo de estos ultimos 40 anos, se colocaron como prio-
ridades y que hoy constituyen las bases de un sistema electoral
complejo desde el punto de vista de las normas, robusto desde
la perspectiva de las instituciones y perfectible desde los proce-
dimientos. Si bien el sistema electoral se ha consolidado, nadie
podria encontrar un proyecto fundacional si compara el anda-
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miaje con el que hoy recreamos las elecciones, con el que tenia-
mos en 1977 y, menos aun, si se le compara con las disposiciones
electorales que se aprobaron a la par de la Constituciéon de 1917.

Creo que este punto de partida es importante para poder
entender lo que la reforma de 2014 y sus secuelas han tenido.

La reforma de 2014 sigue esta logica de continuidad y de
gradualidad en el robustecimiento de instituciones, procedi-
mientos y normas electorales. Sin embargo, también tiene una
caracteristica rupturista que no habian tenido las reformas que
le antecedieron. Es decir, nuestro sistema electoral es producto
de una evolucién en dos dimensiones: una de continuidad que
tiene que ver con areas de accion especificas, y otra dimension de
ruptura que se relaciona con la estructura de la administracion
electoral y sus atribuciones.

En la dimension de la continuidad, podemos ubicar temas
como el registro de electores, las prerrogativas de los partidos po-
liticos y la fiscalizacion. En los cuales es facil plantear que cada
reforma retoma los aprendizajes de una larga lista de experien-
cias que en practicamente dos décadas se fortalecen con una
vuelta de tuerca consistente, pero una vuelta de tuerca mas al
final del dia, es decir, estamos hablando de que nuestro sistema
electoral tiene areas en las que se da un proceso de construcciéon
gradual y paulatino.

Pero, en otra dimension, la de ruptura, que tiene que ver
con la estructura de la administracion electoral y sus atribuciones,
la reforma de 2014 tiene una dimension rupturista y refundacio-
nal del sistema electoral mexicano en su conjunto.

Desde 1990, el modelo electoral mexicano se habia consti-
tuido en la articulacion de 33 sistemas electorales: uno federal y
uno para cada entidad federativa. Si bien tanto el sistema federal
como los 32 locales contaban con directrices y puntos comunes y
puntos de convergencia, como el padron electoral —Baja Califor-
nia tuvo su propio padron y su propia credencial hasta 2006 (fue
utilizado tanto en las elecciones federales como en las locales)—
o el modelo de comunicacion politica, que desde 2007 homologé
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el acceso ala radio y la television, tanto en el ambito federal como
a nivel subnacional, en todo el pais. En este sentido, el sistema
electoral federal habia permitido también una evolucion y ritmos
de cambio distintos en el plano federal, respecto de las elecciones
locales.

En un primer momento, el hilo conductor de lo federal fue
marcando la pauta de la transformacion electoral; posteriormen-
te, en la década pasada, en el ambito local se dieron una serie de
modificaciones que permitieron no solamente ritmos diferentes,
sino, en ocasiones, incluso mas adelantados que en el ambito fe-
deral. Por ejemplo, el tema de las precampanas se norma primero
en el ambito local y, de hecho, en la esfera federal las precampa-
nas empiezan a regularse por la via de la jurisprudencia, produci-
da por la revision del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TepPjF) de normas locales.

Desde mi perspectiva, la reforma de 2014 rompe con este
modelo que tenia practicamente cinco lustros de evolucion. Es
una reforma que crea un unico sistema electoral articulado con
un ente rector, el Instituto Nacional Electoral (INE), ahora conver-
tido en un organismo de caracter nacional, y 32 entes locales que
convergen en el ambito administrativo.

Reflexiones de la reforma electoral de 2014

Hoy estamos en un momento interesante para hacer un balance
de esta evolucion, de que se puso en marcha la reforma de 2014.
Reforma que, lo diré de manera coloquial, fue muy dificil de di-
geriry que en su momento fue calificada de extravagante y fractal;
incluso, justo por este caracter rupturista fue entendida como un
replanteamiento del sistema electoral y ha sido objeto de una pro-
funda interpretacion por parte de sus aplicadores, hablo del INE,
en primera instancia, y del TEPJF, en segunda instancia.
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¢Como ha sido la interpretacion de estas normas? Me parece
que podemos distinguir dos grandes momentos interpretativos. El
primero que era casi inevitable por la novedad de las normas vy,
sobre todo, por la cantidad de nuevas atribuciones que el INE tuvo
que poner en marcha, desde el momento mismo de su fundacion,
atribuciones completamente inéditas en la vida electoral, como
organizar las elecciones internas de un partido politico.

Apenas nacio el INE y tuvo que organizar, por primera vez
en su historia, las elecciones de un partido politico, ni mas ni me-
nos que las del Partido de la Revolucion Democratica (prp). En-
seguida, la autoridad electoral tuvo que empezar, practicamente
sin ningtn antecedente en la materia, un proceso de designacion
de titulares de las consejerias de los organismos publicos locales
electorales (oprLE) de mas de la mitad del pais, con mecanismos y
criterios nuevos, carentes de antecedente alguno en la vida ins-
titucional del INE e, incluso, del Instituto Federal Electoral (1FE).

Este primer momento podriamos decir que se caracterizo
por una interpretacion, por un lado, muy letrista y, por otro lado,
un claro deslinde de responsabilidades respecto de las atribuciones
de los opLE y de la convergencia que en el ambito local tiene el INE.

Entonces, el INE ejercié una especie de interpretacion de
acompanamiento de frontera con los OPLE, lo cual implicaba que, en
el ambito de los comicios locales, el INE se asumia como respon-
sable solamente y nada mas de lo que la Constitucion establecia
como atribuciones de la institucion rectora y dejaba al oprLE la res-
ponsabilidad respectiva. Insisto, un deslinde de responsabilidades
y la aceptacion de que cada quien seria evaluado por su desempe-
no en el limite de su responsabilidad.

Asi fuimos a las elecciones de 2015 que, por cierto, fueron
los primeros procesos electorales de la historia en donde las auto-
ridades lidiaron con un nuevo fenémeno: las acciones para impe-
dir el trabajo de organizar las elecciones, es decir, de boicotear las
elecciones. Esto se explica por el desencanto con la democracia,
producto de una inconformidad social que venia creciendo y del
incumplimiento de muchas de las promesas de las campanas.
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No obstante, no fue ésta la razon que llevo al INE a darle
un rapido y radical golpe de timon en la interpretacion de su rol
como ente rector de las elecciones. Asumimos que no bastaba,
digamos, una tarea de acompanamiento con fronteras bien defi-
nidas en el trabajo de los organismos locales.

Después de ciertos hechos y especificamente del caso de
Chiapas —un caso ominoso, en donde las elecciones de 2015 im-
plicaron no solamente una complicidad del orLE con el conjun-
to de partidos politicos locales para violar la ley en el tema de
paridad, pues también por falta de supervision en el voto de los
chiapanecos en el extranjero hubo fraude en las elecciones del
diputado inmigrante, como se le conoce en Chiapas—, se reali-
zaron una serie de duras criticas al propio sistema y al modelo
electoral, por lo que asumimos que no bastaba este rol de inter-
pretacion de deslindes de responsabilidades. Inevitablemente, en
el nuevo modelo, si algo sale mal en una entidad, las autoridades
nacionales se ven involucradas (aunque no sea consecuencia de
un acto de descuido o de responsabilidad directa de éstas); para
decirlo de otra manera, hoy todas las autoridades electorales del
pais vamos en un mismo barco y si al orLE de Chiapas le va mal, el
orLE de Puebla también paga las consecuencias.

Eso nos llevo a una inversion de ruta e interpretacion de la
reforma de 2014 y del rol que el INE tiene como ente rector del
nuevo sistema nacional de elecciones.

Este cambio de ruta pasé por una presencia mucho mas
consistente del INE en lo local, que se articula en tres grandes pun-
tos. En primer lugar, en el plano normativo, de cara a los comicios
de 2016, los companeros del orLE de Puebla fueron nombrados
en un segundo ejercicio de designacion, ya a la luz de esta nueva
interpretacion que trajo como consecuencia que, a lo largo de
2015 y durante la primera mitad de 2016, el INE ejerciera en nu-
merosisimas ocasiones las facultades de atraccion para tratar de
generar un piso normativo comun; fueron mas de 307 acuerdos
emitidos para normar, por parte del Consejo General del INE, las
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elecciones subnacionales y la actuacion de los propios OpLE en la
conduccion de las contiendas estatales.

Algunos acuerdos, debo decirlo, provocaron incluso un
area de estudio poco socorrida en el ambito del derecho constitu-
cional: dilucidar qué jerarquia normativa tiene un reglamento o
un acuerdo emitido por el INE respecto de la legislacion local en
materia electoral. Y lo digo asi, sin medias tintas, aunque esto pu-
diera generar escozor: un acuerdo del INE hoy esta o puede estar
colocado jerarquicamente por arriba de una constitucion local,
especialmente aquellos que son ejercidos con base en la facultad
de atraccion. Y esto ha sido validado por la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion (sgN) y por el propio Tribunal Electoral.

En un segundo plano, el INE ha desarrollado un tipo de
acompanamiento mucho mas cercano a los OPLE, que tiene el pro-
posito de robustecer la autonomia y la independencia de los or-
ganos electorales locales frente a las injerencias que en mayor o
menor medida se presentan, y que, francamente, en algunas enti-
dades son verdaderamente descaradas; aunque en otros casos son
muy cuidadas por parte de los distintos poderes locales, politicos,
economicos o, incluso, sociales de cada entidad.

En un tercer plano, el acompanamiento del INE implica
también una supervision, una vigilancia mucho mas cercana de
los organismos publicos locales electorales y de las condiciones
internas y externas en las que operan, porque esto se ha traduci-
do, en no pocas ocasiones, en la necesidad de tomar medidas de
acompanamiento drasticas, como ocurrié en 2016 en Durango o
como esta ocurriendo en 2017 en Nayarit. Dichas actuaciones de
la autoridad nacional, si esto fuera un ambito laboral, podrian
incluso identificarse con la figura de la requisa, como sucedi6é en
Durango.

Me detengo en este caso muy brevemente. Para garanti-
zar la independencia e imparcialidad del orLE de Durango, 128
funcionarios del INE tuvieron que ser comisionados y en algunas
ocasiones, incluso, designados en el ejercicio de la facultad de
atraccion, subrogando al Consejo General del orLE para conducir
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los trabajos de la eleccion local con estricto apego a los principios
rectores de la funcion estatal.

En efecto, en el caso de Durango, lo planteo sin hacer con-
fesiones indebidas (todo esta plasmado en las motivaciones de
los acuerdos que para tal efecto tomo6 el Consejo General del
INE), lo que teniamos era una estructura ejecutiva que no res-
pondia en linea de mando al Consejo General del opLE. Era algo
realmente ominoso: los consejeros y el consejero presidente de
ese OPLE no sabian cudles eran las disposiciones presupuestales
y financieras del 6rgano, porque la directora de Administraciéon
tenia lineas de mando ajenas al Instituto y, en consecuencia, no
les decia cuanto dinero tenian. En sintesis, en el caso de Duran-
go, la intervencion del INE fue literalmente para blindar al orLE
frente a la injerencia de los poderes locales.

En el caso de Nayarit las motivaciones fueron distintas. Na-
yarit es un instituto electoral absolutamente endeble. El Consejo
General y, en conjunto, el Instituto Estatal Electoral de Nayarit
tenian no mas de una decena de personas; los consejeros en el
pasado no eran permanentes, eran nombrados para cada proceso
electoral. Dicho de otra forma, faltaba robustez institucional que
hoy nos esta llevando a tener que comisionar a funcionarios del
INE para que este OPLE tenga un grado de profesionalismo y de
fortaleza de cara al futuro.

El acompanamiento del INE para tomar medidas y poder
blindar los procesos electorales subnacionales revela algo que es
el proposito fundamental de la reforma de 2014 y contra lo que
muchos, en su momento, consideramos un abuso en la interpre-
tacion del legislador constitucional que apost6 hacia este nuevo
modelo: la determinaciéon de que la potencial intervenciéon del
INE sirva para contribuir a la equidad, estandarizacion e imparcia-
lidad de las contiendas locales.

Considerabamos que era abuso porque en 2014 se insistia
mucho en este punto. Una y otra vez se decia que en lo local los
gobernadores controlaban todo, y creo que eso es un exceso, no
controlaban todo, controlaban casi todo, incluyendo a los 6rganos
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electorales de su entidad. Sin embargo, hay orLE que tienen una
fortaleza institucional que les permite tener un grado de autono-
mia e independencia importante, pero hay otros en los que no es
asi. De ahi la importancia de la estandarizacion.

Comentario final

Desde mi perspectiva, el proposito de la reforma de 2014 es ge-
nerar condiciones estandarizadas y homogéneas en los comicios
locales y federales, tanto en los criterios con los que las elec-
ciones se llevan a cabo (las normas y su interpretaciéon), como
en una homologacion de los procedimientos y del blindaje en
términos de la autonomia y la independencia de los opLE. En el
nuevo modelo, el rol del INE no es el de ser una autoridad jerar-
quica. No lo somos. Los 6rganos publicos locales electorales tie-
nen su propia autonomia. El INE, en todo caso, es un socio en la
construccion de esa robustez institucional que es indispensable
para que las elecciones, que son cada vez mas competidas, cada
vez mas intensas y venturosamente cada vez mas inciertas e im-
predecibles en cuanto a sus resultados, no tengan en el arbitro
electoral un pretexto de impugnacion.

Termino citando al escritor uruguayo Eduardo Galeano,
que me fue recordado en esos momentos por Maria Marvan,
en un texto que escribio justo a la muerte de ese gran escritor
sudamericano. Galeano, como buen uruguayo, era un gran afi-
cionado al futbol, decia que el rol del arbitro es un rol ingrato.
Un rol condenado, en muchos sentidos, a la ignominia, porque
creo que el rol del arbitro es el de quedar mal con todos: que-
da mal con el que gana, porque lo logra a pesar del arbitro, y
queda mal con el vencido, porque pierde por culpa del arbitro.
Por eso, decia Galeano, el arbitro siempre se viste de luto, de ne-
gro por si mismo. En el INE no nos vestimos de luto y si estamos
en esta funcién de arbitro de una competencia, pero una com-
petencia mas ruda que es la disputa por el poder. En cualquier
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caso, en las elecciones o en el futbol, el rol arbitral debe ser
efectivo, preciso, oportuno y dejar que los jugadores compitan
dentro de los limites de la cancha que todos conocen y de las
reglas que todos aprobaron, para que el resultado, cualquiera
que éste sea, se acepte y sea legitimo. Esaesla logica de la reforma de
2014: fortalecer la imparcialidad y equidad en la que transcurre
la competencia democrdtica por los poderes publicos, con una
institucionalidad electoral robustecida en su autonomia y que
aplique criterios estandarizados y equitativos para todas y todos
los participantes.
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Cien anos de reformas
politicas y electorales
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Introduccion

La ConstiTucioN PoLiTicA DE LOS Estapos UNIDOS MEXICANOS
(cpEuM), promulgada en Querétaro el 5 de febrero de 1917, re-
presento el acuerdo politico entre diversos grupos triunfantes de
la revolucion iniciada siete anos antes. No participaron del pro-
ceso constituyente todas las fuerzas politicas involucradas en los
levantamientos y en la lucha armada; pero se puede asumir que
se trat6 del esfuerzo mas incluyente posible en ese momento y en
ese contexto. El pais no estaba atn pacificado, la economia estaba
devastaday el tejido social fracturado.'

La Constitucion tenia que ofrecer rutas para resolver diver-
sos problemas. Constituir un gobierno representativo era, quiza,
uno de los mas urgentes. Por ese motivo se debieron establecer
las reglas generales para la eleccion de los diputados y senadores,
que conformarian las camaras del Congreso de la Union. Ademas,
se definieron las normas basicas para la eleccion popular del titu-
lar del Poder Ejecutivo.

Dada la experiencia de una presidencia formalmente débil,
segun la norma constitucional liberal de 1857, pero muy fuerte en
los hechos, producto de la conflictiva realidad politica de la épo-

! Son muchos los andlisis histéricos que se han realizado sobre el movimiento

social y la guerra civil que denominamos Revolucion mexicana. Aqui se enlistan s6lo
algunas referencias que se pueden considerar clasicas: Cérdova (1972); Cumberland
(1975); Gonzalez Casanova (1975); Knight (1985); Ulloa (1976). Ademads, aportacio-
nes recientes que pronto también seran clasicas: Gaciadiego (2017); Marvan Laborde
(2010); Semo (2017).



ca, el constituyente de 1917 decidi6 fortalecer al Poder Ejecutivo
para propiciar un nuevo equilibrio de poderes. En ese marco, la
eleccion directa del presidente de la republica se incluyé como
piedra angular de ese fortalecimiento. Quedo atras el antiguo sis-
tema de eleccion indirecta que se aplic6 hasta la tltima reeleccion
de Porfirio Diaz, en 1910, y la eleccion de Francisco 1. Madero,
en 1911. También se determiné que tanto los senadores como
los diputados serian electos por el voto directo de los ciudadanos
varones y mayores de 21 anos.

Se puede afirmar, en consecuencia, que la Constitucion de
Querétaro implicé un nuevo sistema electoral para la seleccion
de los encargados de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Esas de-
terminaciones se reglamentaron en las leyes electorales que han
estado vigentes en el pais a lo largo de 100 anos. La primera,
promulgada el 6 de febrero de 1917, sirvi6 s6lo para la eleccion
del presidente de la republica y de los diputados y senadores de
la XXVII Legislatura del Congreso de la Union; fue derogada el
2 de julio del ano siguiente. Entonces se promulgo una nueva ley
electoral, que fue mas longeva. Recibi6 algunas reformas meno-
res, hasta que fue derogada en 1946. Ahi inici6 una nueva etapa
del sistema electoral mexicano, caracterizada por la intervencion
del gobierno federal, a través de la Secretaria de Gobernacion, en
la organizacion de las elecciones.

Desde 1918 se han realizado 21 reformas electorales. En
algunos casos, esas reformas han implicado cambios a diversos ar-
ticulos constitucionales, derogacion de leyes o c6digos y, en con-
secuencia, promulgacion de nuevos ordenamientos juridicos. En
otros casos, se ha tratado de simples ajustes a las normas que han
seguido vigentes. Esta investigacion da cuenta del desarrollo de
esas reformas y expone las lineas generales de las mismas.

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



La evolucion del sistema electoral

La regulacion de las elecciones® no podia faltar en el conteni-
do de la Constitucion elaborada y promulgada en Querétaro en
1917. El movimiento politico que inici6 en 1910, que, de alguna
manera, desemboco6 en esa Constitucion, tuvo un origen electo-
ral.? La eleccion presidencial de 1910 y los hechos violentos que la
sucedieron llevaron a la radical modificacion del sistema electoral
vigente hasta esa eleccion* y al inicio de la conformacion de un
moderno sistema de partidos politicos.’

Como ya se senalo, durante 100 anos se realizaron 21
reformas electorales. Han estado vigentes 11 leyes electorales. Las
yamencionadas de 1917, 1918y 1946. Las otras han sido expedidas
en 1951, 1973, 1977, 1986, 1990, 1996, 2008° y 2014.

2 La literatura académica denomina a esa regulacion como sistema electoral.
No obstante, ese concepto tiene varias acepciones. Nohlen (2007) afirma que en
América Latina este concepto “se emplea de manera sumamente diferente y confusa”
(p- 294). Este autor distingue, en general, un uso amplio y otro especifico. Al amplio
lo hace “sinénimo de derecho electoral, régimen electoral, proceso electoral, térmi-
nos que engloban todo aquello que se enfoca, que se quiere tratar o reglamentar en
materia electoral, desde el sufragio hasta el contencioso electoral”. El uso especifico,
refiere a “las reglas segun las cuales los electores expresan sus preferencias politicas
en votos y segun las cuales se pueden convertir votos en escanos ... o en cargos de go-
bierno” (p. 295). En este texto, uso el sentido especifico del término, salvo indicaciéon
en contrario.

*  Segun Emmerich (1985), “la eleccion de 1910 fue el detonante de la revolu-
cion” (p. 53).

*  Desde la constituciéon de Apatzingdn la eleccién de representantes politicos
fue indirecta, en tres grados. La ley orgdnica electoral, del 12 de febrero de 1857, esta-
bleci6 que los diputados, el presidente de la republica, el presidente y los magistrados
de la Suprema Corte serian electos en las juntas de distrito, por voto publico, compu-
tado por el Congreso federal. O sea, se implant6 un sistema de eleccién indirecta en
dos grados (Emmerich, 1985).

> Laley electoral de 1911 “reconoce el papel de los partidos e introduce, por
primera vez, el voto secreto”. La reforma a esta ley, en mayo de 1912, introdujo el voto
directo (Emmerich, 1985, p. 51). Fue hasta 1946 que apareci6 en la ley electoral el
registro de los partidos politicos (Paoli Bolio, 1985, p. 130).

®  El Cédigo Federal de Instituciones y Procesos Electorales (Cofipe), promulga-
do en 1990, recibié modificaciones producto de sendas reformas constitucionales en
1996 y 2008. Por ese motivo aqui se les considera como leyes electorales diferentes, a
pesar de que no se modificé el nombre del codigo. Adelante se analizan esas modifi-
caciones.
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Segun Paoli Bolio (1985), laley de 1917 fue “una ley electoral
sumamente sencilla que plantea en forma elemental, y hasta insu-
ficiente, algunos procedimientos en materia electoral” (p. 130). La
ley que se promulgo en agosto de 1918 intento resolver algunas de
esas deficiencias. Reglament6 de manera mas precisa el voto secre-
to. Establecio los requisitos que debian cumplir los partidos politi-
cos para participar en las elecciones y, ademas, los requisitos para
el registro de candidatos.” Conservo, por otro lado, el modelo des-
centralizado de organizacion de las elecciones que estuvo vigente
durante el siglo xix. La demarcacion de los distritos quedo como
facultad de los gobiernos locales, mientras que la elaboracion de
los listados de votantes y la ubicacion de las mesas de votacion
continu6 siendo facultad de los gobiernos municipales. Los pri-
meros cinco ciudadanos que llegaran a votar eran investidos, por
un instalador designado por la autoridad municipal, como funcio-
narios de la casilla.® Con esta ley electoral se llevaron a cabo todas
las elecciones federales hasta 1940. La eleccion presidencial de
ese ano fue el escenario de un fuerte enfrentamiento entre dos
bloques de la llamada familia revolucionaria.” Uno encabezado
por el candidato del Partido de la Revolucion Mexicana (PRM), en
el poder: el general Manuel Avila Camacho. El otro, liderado por
el candidato del Partido Revolucionario de Unificacion Nacional
(PRUN): el también general Juan Andrew Almazan.'" El modelo de
integracion de las mesas de votacion, en ese contexto, hizo crisis.
En las principales ciudades del pais la confrontacion entre avila-
camachistas y almazanistas, por el control de las casillas, llevo a
la violencia.' Segin Paoli Bolio (1985), “el pleito por las casillas

7 Es importante distinguir las dos figuras. No existio, con esta ley, el registro de
partidos y los candidatos podian ser registrados por partidos politicos, pero también
por otras organizaciones.

8 Articulos 30 y 50 de la Ley para Elecciones de Poderes Federales, del 2 de julio
de 1918.

¢ Asi denominé Brandenburg (1964) a la élite politica que se constituy6 luego
de 1917 (pp. 4-5).

" Un interesante andlisis de ese proceso en Contreras (1977).

Una cruda descripcion en las memorias de un participante: Gonzalo N. Santos
(1984, pp. 707-729).
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tuvo lugar durante toda la manana del dia 7 de julio, con muchos
hechos violentos y un buen numero de muertos. En las trifulcas,
el ejército apoyo a los avilacamachistas” (p. 145).

La ley de 1946 establecio que los funcionarios de casilla se-
rian designados por la autoridad electoral antes de la jornada de
votacion. Ademas, centralizo la organizacion de las elecciones, al
crear la Comision Federal de Vigilancia Electoral y le otorgé la fa-
cultad de elaborar el padron electoral. Establecio, por otro lado,
los requisitos y procedimientos para el registro legal de los parti-
dos politicos, les otorgo a éstos el monopolio en la postulacion de
candidatos y los oblig6 a establecer un sistema de eleccion interna
de los mismos. El Partido Revolucionario Institucional (prr)," que
surgi6 inmediatamente después de la promulgacion de esta ley,
incluy6 en sus estatutos un procedimiento de elecciones prima-
rias alineado con lo establecido por la norma juridica. La apli-
cacion del mecanismo de primarias pronto probo ser fuente de
confrontacion interna. Segin Medina (1994), en las primarias
para la seleccion de candidatos a diputados locales en Guanajua-
to de 1947 y para presidentes municipales en Tamaulipas en 1948
las “contiendas rebasaron los cauces normales partidistas y obliga-
ron al gobierno federal a intervenir, con el consecuente desgaste
politico” (p. 164). En pocas palabras, esos procesos fueron rotun-
dos fracasos. Esto, en virtud de que las primarias implicaban que
los acuerdos alcanzados por los sectores del partido' se pusieran
en riesgo, al convocar a toda la base militante a participar en la
seleccion de los candidatos.

2 El pri fue el producto de una compleja evolucién del Partido Nacional Revo-
lucionario (PNR), creado en 1929, que fue sucedido por el prv, en 1938, y finalmente
por el pri. Revisiones histéricas de ese proceso existen muchas. Aqui tres que permiten
una vision general de la transformacion de ese partido: Garrido (1995), Gonzalez
Compedn y Lomeli (2000) y Hernandez Rodriguez (2016).

% El pri heredo la estructura corporativa del prv. El sector obrero, con la Confe-
deracion de Trabajadores de México (cTtM), como su principal componente; el sector
campesino, con la Confederacion Nacional Campesina (cNc); y el sector popular, con
la Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (cNop). Esas corporaciones
negociaban el nimero y localizacion de las candidaturas federales y locales. Una apro-
ximacion a esos procesos de negociacion, en Pacheco y Reyes del Campillo (1989).
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Se puede entender que ésa fue la principal causa de la re-
forma electoral que se procesé durante 1951, un ano antes de
la eleccion presidencial. La nueva ley, promulgada en diciembre,
prohibi6 que los sistemas de seleccion de candidatos de los par-
tidos se asemejaran a las elecciones populares. Se definié6 mejor
la conformacion de la Comision de Vigilancia Electoral, con un
representante del Poder Ejecutivo, en lugar de dos, y con tres re-
presentantes de los partidos politicos, en lugar de dos." Se cre6,
ademas, el Registro Nacional de Electores, al que se dot6 de las fa-
cultades para la elaboracion del listado nacional de votantes. Esas
mejoras técnicas del sistema electoral fueron acompanadas con la
relativa estabilizacion del sistema de partidos. Los partidos coyun-
turales, orientados a apoyar candidaturas de personajes salidos de
la familia revolucionaria, empezaron a ceder su lugar a organiza-
ciones mas estables y con mayor permanencia. El Partido Accion
Nacional (PaN)," constituido en 1939, se consolidé como la mas
importante fuerza opositora. En 1948, un desprendimiento de la
Confederacion de Trabajadores de México, pilar del sector obre-
ro del pri, impulsé la formacion del Partido Popular (que en 1961
cambi6 su denominacion a Partido Popular Socialista [pps]). En
1954, otro desprendimiento del pri formo el Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana (PARM). Ambos fueron partidos con
muy escasa presencia social y, en consecuencia, con un deficiente
desempeno electoral.’®

Durante la vigencia de la ley de 1951, se realizaron dos im-
portantes reformas constitucionales que la impactaron; pero solo
para hacer las adecuaciones que permitieran la aplicaciéon de los
nuevos mandatos constitucionales. En 1953 se reformo la Consti-
tucion para otorgar el voto activo y pasivo a la mujer. Esta reforma

' Ese 6rgano habia surgido en 1946, como concrecién de la centralizacién de la

organizacion de los procesos electorales, ya referida.

5 Una excelente historia critica del raN, en Loaeza (1999).
Informacién sobre esos partidos en Delhumeau (1970), Fuentes Diaz (1969) y
Lajous (1985).
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fue producto de un largo proceso de lucha de diversos grupos de
mujeres que estuvo a punto de llegar a su fin durante el sexenio
del general Cardenas. Resistencias expresadas por el PNR impidie-
ron que eso sucediera.'” Unos anos después se avanzo, pero s6lo
para otorgar el voto a las mujeres en las elecciones locales.'® El
principal impacto de la reforma de 1953 sobre la ley electoral tuvo
que ver con la elaboracion del padrén electoral. El Registro Na-
cional de Electores obtuvo la facultad de incluir a las mujeres en
los listados de votantes.

En 1963 se incorporé a la Constitucion la figura de los dipu-
tados de partido. La ley debi6 incluir un capitulo de procedimien-
tos para la asignacion de éstos a los partidos politicos. La reforma
constitucional fue la respuesta de la renovada élite revolucionaria
al desgaste que empezaba a evidenciar el sistema de partidos, lue-
go de la implantacion de la hegemonia priista.’ La Constituciéon
de 1917 habia establecido el principio de mayoria relativa para la
eleccion del presidente, de los senadores y de los diputados. Estos
ultimos se elegian a partir de demarcaciones territoriales, cono-
cidas como distritos electorales, que se asignaban a las diversas
entidades federales en funcion del tamano de su poblacién.* Por
ese motivo, el namero de diputados que integraban ese 6rgano
legislativo crecia al ritmo del incremento demografico de la repu-
blica, en general, y de las entidades federativas, en particular. El

17 En 1937 el general Cdrdenas presenté una iniciativa de reforma al articulo 34
de la Constitucion, con el objeto de que se incluyera a hombres y mujeres en la defini-
cion de ciudadano. La reforma fue aprobada por las dos camaras del Congreso y por
las legislaturas de los estados, pero no se publico, pues el PNR temia que las mujeres
orientaran su voto por sus creencias religiosas.

¥ En 1947 se reformo el articulo 115 de la Constitucion para otorgar el voto a las
mujeres en las elecciones municipales. Una reconstrucciéon histérica de este proceso
en Tunon Pablos (2002).

" En otro trabajo he analizado ese proceso y su desarrollo: Valdés Zurita, 2017.
Gonzalez Casanova (1981) muestra el incremento en el namero total de distri-
tos de 1943 (cuando fueron 147) a 1976 (cuando llegaron a 196) (p. 68). Por cierto,
ésa fue la altima ocasion en la que se calcul6 el nimero de distritos a partir del tamano
de la poblacién. La reforma a la Constitucién de 1978 establecié 300 distritos, que se
distribuyen entre las entidades federativas en funcién de su poblacion.
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problema derivaba del gran predominio del pr1 en las elecciones
distritales. En la eleccion de diputados federales de 1961, ese parti-
do obtuvo 6 168 755 votos (90.23 % del total) y gané en 172 de los
178 distritos electorales. Su principal oponente, el paN, obtuvo 518
870 votos (7.59 %) y cinco diputaciones. La curul restante la gan6
el pps, que alcanzoé 65 334 votos (0.96 %). La sobrerrepresentacion
del pri resultaba evidente: con 90 % de los votos, tenia 96.63 % de la
representacion.” Los incentivos para que la oposicion continuara
participando en las elecciones decrecian aceleradamente. A esto
se aunaba el persistente alegato de los partidos de oposicion res-
pecto ala realizacion de fraudes electorales a favor del pri, en todas
las elecciones. De hecho, en las elecciones de diputados federal de
1955 (para integrar la XLIII Legislatura) y de 1958 (que integré
la XLIV Legislatura), el paN llamo a sus seis diputados electos, en
cada ocasion, a no asumir el cargo; como protesta por los fraudes
observados en esos procesos electorales. En la primera ocasion, el
llamado no fue atendido; los seis diputados rindieron protesta. En
1958, dos no acudieron a tomar posesion y los cuatro que lo hicie-
ron fueron posteriormente expulsados del paN.*

La reforma de 1963 estableci6é un sistema peculiar de inte-
gracion de la Camara de Diputados. A los partidos que alcanzaran
al menos 2.5 % de la votacion, con excepcion del mayoritario, se
les asignarian cinco diputados de partido; uno mas por cada me-
dio punto porcentual en el que su votacion rebasara ese umbral,
hasta 20 diputados en total. Esto significaba que, si alguno de los
partidos minoritarios ganaba alguna o algunas diputaciones dis-
tritales, éstas serian descontadas del total de diputaciones que le
correspondieran por el porcentaje de su votacion. Los candidatos
distritales del partido con los mas altos niveles de votacion serian
los que alcanzarian las diputaciones de representacion partidaria.
Esta reforma establecio, también, que seria causa de cancelacion

2l Estos datos y el andlisis de la reforma y de sus consecuencias, en Valdés Zurita

(2017, pp. 79-102).
2 Véanse Gonzilez Casanova (1981, p. 68) y Molinar Horcasitas (1987, p. 29).
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de registro de partido el llamado a sus candidatos a no ocupar
los cargos de eleccion obtenidos. Al parecer ésos fueron los com-
ponentes a los que se arrib6 luego de la sugerencia de Adolfo
Christlieb Ibarrola, en ese momento presidente nacional del paN,
para encontrar alguna férmula que permitiera la presencia de la
oposicion en las labores legislativas.”

La norma se aplic6, por primera ocasion, en las elecciones
de diputados federales de 1964. Pero fue necesaria una interpre-
tacion sui generis de su contenido, pues dos de los tres partidos de
oposicion (el pps 'y el pARM) no alcanzaron el minimo de votacion
para obtener los cinco primeros diputados. El Colegio Electoral
de la Camara de Diputados, decidio aplicar el “espiritu” de la ley
y otorgar a cada uno de esos dos partidos las cinco diputaciones
de minoria. El paN, que alcanz6 11.5 % de la votacion, obtuvo 20
diputaciones (dos por triunfos distritales y 18 de partido). Eviden-
temente, protesto ante lo que calific6 como un nuevo fraude elec-
toral a favor de sus competidores minoritarios.** La reiteracion de
la aplicacion del espiritu de la norma y de las protestas panistas,
en 1967 y 1970, conduyjo a su modificaciéon. En 1971, se reformé
la Constitucion para disminuir el umbral a 1.5 % de la votacion
y ampliar a 25 el namero total de diputados que podian alcan-
zar cada uno de los partidos minoritarios. Es de hacer notar que,
por el crecimiento poblacional registrado en el censo general de
1970, se sabia que el total de diputaciones distritales llegaria a su
maximo histérico (196) en la eleccion de 1973.% Esa reforma po-
litica, ademas, disminuy6 la edad para alcanzar la ciudadania (de
21 a 18 anos)*y para ser electo diputado federal (de 25 a 21 anos)
y senador (de 35 a 30 anos).?”” Témese en cuenta que ésta fue, en
parte, la respuesta del régimen al movimiento estudiantil de 1968.

#  Eso sugiere Medina (1978, p. 225).

# Véase Furtak (1974, p. 99); Medina (1978, p. 35); y Valdés Zurita (2017, pp. 82-84).

% Véanse Paoli Bolio (1985, p. 152) y Valdés Zurita (2017, p. 84).

% En estricto sentido, la reforma al articulo 34 de la Constitucién, para reducir la
edad ciudadana a lo anos, es anterior. Se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
22 de diciembre de 1969.

¥ Véase Molinar Horcasitas (1987, p. 30).
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No obstante, esas reformas a la Constituciéon no impactaron
a la ley electoral vigente desde 1951. En visperas de las elecciones
intermedias®™ de 1973 se promulgé una nueva ley electoral. Esa
ley, ademas de reglamentar los nuevos contenidos constituciona-
les en las materias ya mencionadas, incluyo un par de incentivos
para la competencia politico-electoral: 1) se disminuyo el total de
afiliados para obtener el registro como partido politico nacional
(de 75 000 a 65 000); 2) se establecieron nuevas prerrogativas para
los partidos politicos registrados. La disminucion de afiliados, no
obstante, mantuvo el requisito de que éstos fuesen habitantes de
las dos terceras partes de las entidades de la republica. Es de hacer
notar que no hubo un solo partido que se registrara al amparo
de esta norma. Las prerrogativas incluyeron franquicias postales
y telegraficas y tiempo gratuito en la radio y la television durante
las campanas electorales. Esta reforma tampoco tuvo mayor rele-
vancia, ya que dejo en un 6rgano dominado por el gobierno y el
PRI (la Comision Federal Electoral) la administracion y gestion de
ese acceso, que siempre opté por la minima presencia partidaria
en los medios electronicos de comunicacion.®

El gobierno enmarco esa reforma en su politica de Apertura
Democritica, que incluy6 una ley de amnistia para presos politi-
cos. Algunos procesados por luchas sindicales de finales de los
anos cincuenta y otros dirigentes del movimiento estudiantil de
1968,% salieron libres tras la aplicacion de esa ley. Sin embargo, se
puede decir que la reforma, en términos electorales, fracas6. A pe-
sar de que, en su primera aplicacion en la eleccion intermedia de
1973, los dos partidos con menor votacion libraron el disminuido
umbral para obtener diputados de partido (pps 3.6 % y parm 1.9 %)

*  Se conoce como intermedia a la eleccion en la que s6lo se renueva la Camara

de Diputados, justo a la mitad del sexenio presidencial.

% Véase Paoli Bolio (1985, p. 153).

*  Una mirada critica y licida de la vida politica en esa coyuntura, en la trilogia
de Cosio Villegas (1972, 1974 y 1975).
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y de que el AN mantuvo su ascenso porcentual (11.5% en 1964,
12.4% en 1967, 13.9 % en 1970y 14.7 % en 1973),* tres anos des-
pués el sistema electoral entr6 en crisis. Como lo habian hecho
en el pasado, los dos partidos menos votados decidieron hacer
suya la candidatura presidencial del pri.** El tinico opositor que
desde 1952 habia postulado candidato presidencial ininterrumpi-
damente, el paN, enfrent6 una aguda crisis interna que le impidi6
postular candidato presidencial.* Asi, la eleccion presidencial de
1976 fue la primera del México institucionalizado en la que se
presento un solo candidato presidencial: el del pri, apoyado por

el pps y el PARM.

La participacion se increment6 en menos de 3 millones de
votantes, respecto de la eleccion presidencial anterior; cuando
seis anos antes el incremento habia sido de casi 4.5 millones. En la
opinion publica quedé la sensacion de que la eleccion era ya una
mala fachada de un sistema autoritario, que no podia continuar
presentaindose como democratico. Esto a pesar de que el Parti-
do Comunista Mexicano (pcm),* sin registro, lanz6 la candidatu-
ra del viejo dirigente sindical ferrocarrilero Valentin Campa. Por
ese motivo, el nuevo gobierno establecio la reforma politica como

* Todos estos datos en Molinar Horcasitas (1987, p. 74).

¥ Con argumentos muy diversos el pps y el paRM habian construido la costumbre
de apoyar la candidatura presidencial del prr; con la sola excepcion del pps en 1952,
cuando llevé como candidato presidencial a su fundador, Vicente Lombardo Toleda-
no. Esa practica estaba favorecida por la figura de candidato comtn, que estuvo vigen-
te de 1946 a 1988. La norma establecia que un ciudadano podia ser postulado como
candidato por dos o mas partidos, con su simple aceptacion; sin que mediara alianza
entre los partidos. La candidatura comun, se puede intuir, les permitia a los partidos
menos votados concentrar sus recursos y atencion en las campanas en las que tenian
mejores posibilidades de éxito (fundamentalmente las de diputados en algunos distri-
tos) en lugar de invertirlos en la campana presidencial en la que eran competidores
con nulas posibilidades de éxito.

¥ Véanse Arriola (1977) y Loaeza (1987, pp. 79-94).

3 Véase Pérez Fernandez del Castillo (2012a).

% Sélo en 1928 se habia presentado candidato presidencial tnico. Fue la
reeleccién de Alvaro Obregén, que tan malas consecuencias tuvo para su persona y,
en cierta medida, para el proyecto politico que encabezaba.

% Organizacién surgida en la primera década del siglo XX, que tuvo reconoci-
miento legal en los anos treinta, pero lo perdi6 en los cuarenta. La evolucion historica
del pcM se encuentra analizada en Martinez Verdugo (1971) y en Marquez Fuentes y
Rodriguez Araujo (1973).
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una de sus principales prioridades. El entonces secretario de Go-
bernacion (Jesus Reyes Heroles) afirmo, al responder el segundo
informe del gobernador de Guerrero, que el presidente Lopez
Portillo estaba “empenado en que el Estado ensanche las posibi-
lidades de la representacion politica, de tal manera que se pueda
captar en los 6rganos de representacion el complicado mosaico
ideolégico nacional” (Reyes Heroles, 1977, p. XIII). A partir de
ese empeno, la Comision Federal Electoral convoco a un conjun-
to de audiencias con las dirigencias de los partidos politicos, con'y
sin registro legal, para que expusieran sus propuestas de reforma
politica. Esas comparecencias se llevaron a cabo entre abril y julio
de 1977. El proceso incluy6 la elaboraciéon de una iniciativa de
reforma constitucional y de una nueva ley electoral.”’

Se reformaron 17 articulos de la Constitucion, con el objeto
de:

1. Establecer el derecho a la informacion de los ciudada-
nos, garantizado por el Estado (articulo 6).

2. Definir a los partidos politicos como entidades de inte-
rés publico (articulo 41).

3. Modificar la conformacién de la Camara de Diputados,
con 300 electos en distritos uninominales y 100 por re-
presentacion proporcional (articulos 51, 52, 53, 54y 55).

4. Agregar 40 presuntos diputados de representacion pro-
porcional a los 60 de mayoria, que conformaban el Co-
legio Electoral para la calificacion de la eleccion de la
totalidad de los diputados y establecer el recurso de recla-
macion ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y
contra las resoluciones del Colegio Electoral de la Cama-
ra de Diputados (articulo 60).

% Véase un analisis de las reformas electorales de 1977 a 2007 en Cordova Viane-

1lo (2008a) y Peschard (2010).

14

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



5. Otorgar a los presidentes de cada cdamara la
responsabilidad de velar por la inviolabilidad del recinto
de sesiones (articulo 61).

6. Establecer la aprobacion de presupuesto y la revision de
la cuenta publica como facultad exclusiva de la Camara
de Diputados (articulos 65y 74).

7. Facultar al Congreso para expedir su Ley Organica e
impedir el veto presidencial a esta ley (articulo 70).

8. Establecer las figuras de referéndum e iniciativa popu-
lar para las leyes del Distrito Federal (articulo 73).

9. Otorgar al Senado el analisis de la politica exterior
como facultad exclusiva (articulo 76).

10. Permitir que las cdamaras del Congreso creen comisio-
nes de investigacion sobre las actividades de las empre-
sas paraestatales (articulo 93).

11. Especificar la facultad de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion (sgN) para realizar de oficio averiguaciones so-
bre la violacion al voto publico, s6lo cuando se presuma
ilegalidad de todo el proceso electoral (articulo 97).

12. Ampliar la representacion proporcional a la integracion
de los congresos locales y de los ayuntamientos con po-
blacién mayor de 300 000 habitantes (articulo 115).%®

Como se observa, fue una reforma muy amplia. En estric-
to sentido, no todos los articulos reformados tenian relacion con
el sistema electoral. No obstante, tres elementos tuvieron conse-
cuencias muy importantes tanto en el corto, como a largo pla-
zo. La posibilidad de registro de nuevos partidos politicos, que
se reglamento en la ley * como registro condicionado al resulta-
do de la eleccion (formula que permitia a cualquier grupo que
cumpliera requisitos minimos participar en una eleccion fede-

% Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1977, pp. 2-6.

*  Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (Loppe). La
reglamentacion de la obtencion y pérdida del registro de los partidos politicos quedo
en los articulos del 27 al 32 y 40.
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ral y, si lograba obtener mas de 1.5 % de la votacién, conservar
su reconocimiento legal), no sélo propicié que en la siguiente
eleccion presidencial se presentaran siete candidatos presidencia-
les (seis mas que en la inmediata anterior), sino que modifico
radicalmente al mismo sistema de partidos. La incorporacion
de los diputados electos por el principio de representacion
proporcional se establecié como un importante incentivo de la
competencia electoral. Finalmente, la ampliacion de esa forma
de representacion a los congresos locales y a los municipios
mas poblados instalé una especie de proceso de capacitacion
de cuadros de los partidos de oposicién y una plataforma para
que sus lideres locales se dieran a conocer. Por esos motivos, se
puede convenir que se traté6 de una muy importante reforma en
el marco del proceso de cambio politico que hemos denominado
transicion a la democracia.®

Este formato electoral estuvo vigente durante las eleccio-
nes intermedias y presidenciales de 1979 a 1985. Sus elementos
centrales sufrieron leves modificaciones durante ese periodo. En
abril de 1981 se reformoé el articulo 60 de la Constitucién, con el
objeto de precisar que los 40 diputados de representacion pro-
porcional, que integrarian el Colegio Electoral de ese 6rgano le-
gislativo, se distribuirian entre los partidos opositores en funcion
de sus porcentajes obtenidos de votacion.* También en 1981 se

1 Sobre la transicion existe un debate, no explicito, entre dos posibles caracte-

rizaciones. Para Woldenberg (2012) la transicion fue pactada, pues las reformas elec-
torales que se desarrollaron entre 1976 y 1986 fueron producto de la negociacién y
la construccion de consensos y compromisos entre las diversas fuerzas politicas. Para
Merino (2003), en cambio, la transicion fue votada, pues en la medida en la que el
partido oficial perdia votos sus opositores se fortalecian. Ambas aproximaciones, por
supuesto, son validas; sin embargo, parten de una deficiencia teérica: el concepto de
transicion. Se traté de un proceso de cambio politico impulsado por las reformas insti-
tucionales y la implantacion del pluralismo que, venturosamente, se sincronizaron. La
llamamos transicion, pues cambio politico es mas largo y, aparentemente, menos preciso.
Ademas, decimos que es hacia la democracia, pues en el fondo aspiramos a que ese
tipo de régimen politico se implante y consolide en nuestro pais. Evidentemente, no
es éste el espacio para profundizar en tal debate tedrico.
' Diario Oficial de la Federacion, 22 de abril de 1981, pp. 2-3.
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modificé un pequeno, pero importante detalle del sistema de re-
gistro de los partidos. Los partidos con registro definitivo (los que
lo habian obtenido demostrando la membresia requerida por la
ley y los que habian alcanzado 1.5 % de la votacion, a partir del
registro condicionado) podian perderlo, segtin la Loppe original,
si no alcanzaban el minimo de votacién (1.5 % del total) en tres
elecciones consecutivas. La reforma de 1981 estableci6 que el re-
gistro definitivo se perderia en la primera ocasion en la que un
partido no alcanzara la votaciéon minima. O sea, todos los regis-
tros se convirtieron en condicionados al resultado de la eleccion,
ya fuera para los partidos de nueva creacion, o bien para los de
registro definitivo.**

Luego de la eleccion intermedia y en visperas de la presi-
dencial de 1988, se decidio volver a modificar la legislacion elec-
toral. Se reformaron seis articulos constitucionales. Se derogé la
Loppe y se promulgé un nuevo Codigo Federal Electoral (crE).
Las reformas constitucionales, tuvieron como objeto:

1. Modificar la férmula de integracion de la Camara de
Diputados. La cantidad de diputados electos por repre-
sentacion proporcional se increment6 de 100 a 200 y se
abri6 la posibilidad de que el partido mayoritario tam-
bién participara en su distribucién (articulos 52, 53y 54).

2. Cambiar la temporalidad de eleccion de los senadores
de la republica. Se estableci6 la renovacion del Senado
por mitades cada tres anos (articulo 56).

3. Establecer que la totalidad de los diputados electos
por mayoria relativa y por representacion proporcio-
nal formarian parte de Colegio Electoral de esa cama-
ra; mientras que la totalidad de los senadores electos y
de aquellos que permanecerian en su encargo por tres

2 Las razones y consecuencias de esta reforma se analizan en Valdés Zurita

(2017, pp. 139-141).

17

Cien anos de reformas politicas y electorales



18

43

anos mas, formarian parte del 6rgano calificador de las
elecciones del Senado (articulo 60).

En ese mismo articulo se establecié que la preparacion,
desarrollo y vigilancia de las elecciones es competencia
del gobierno federal y la ley especificaria la interven-
cion de diversos 6rganos en esas funciones. El cFE cam-
bi6 la conformacion de la Comision Federal Electoral.
Antes integrada por el secretario de Gobernacion, un
senador, un diputado y un representante de cada par-
tido legalmente registrado. Todos con voz y voto, salvo
los que representaban a partidos con registro condicio-
nado, que solo tenian voz. Ahora conformada por 16
representantes del partido mayoritario, cinco de la se-
gunda fuerza (paN), dos de la tercera (Partido Mexicano
Socialista [pms], surgido de una fusion de partidos y gru-
pos de izquierda), uno del resto de los partidos registra-
dos (otros cinco), un senador, un diputado y el secretario
de Gobernacion.

Suprimi6 el recurso de reclamacion ante la sgN.
Establecio la existencia de un tribunal especializado en
la materia electoral, cuyas resoluciones serian obligato-
rias; pero podrian ser modificadas por los colegios elec-
torales de ambas camaras del Congreso de la Union.
Finalmente, se establecié que ante la falta definitiva de
los diputados y senadores, propietarios y suplentes, elec-
tos por mayoria relativa, ambas camaras convocarian a
elecciones extraordinarias. En la falta definitiva de los
diputados electos por representacion proporcional, en-
traria en funciones el siguiente en la lista de prelacion
del partido correspondiente (articulo 77).%

Diario Oficial de la Federacion, 15 de diciembre de 1986, pp. 2-3.
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Fue una reforma que nacioé de una aguda polémica entre los
partidos politicos y terminé en otra, quiza peor. En 1985, ultima
aplicacion del sistema de eleccion de diputados 300/100 con dos
boletas, sucedié que ciertos partidos resultaron favorecidos por
el segundo voto de presuntos votantes del prI en mayoria relati-
va. Por lo que se argument6 que ese partido no s6lo podia ser
la mayoria en el 6rgano legislativo, sino también determinar el
tamano de las minorias. Asi, la nueva formula establecio el voto
por ambos principios en una sola boleta, la participacion del par-
tido mayoritario en la distribucion de los diputados electos por
representacion proporcional y su incremento a 200. Ademas, se
establecio que, si ningin partido alcanzaba la mayoria de la Ca-
mara de Diputados, se le otorgarian diputaciones de representa-
cion proporcional hasta igualar su proporcion de representacion
con su proporcion de voto. También se determiné un tope de 350
diputaciones, equivalente a 70 % del total de la Camara de Dipu-
tados. Todo esto ocasion6 polémica entre los partidos politicos.
No obstante, el punto mas conflictivo fue la integracion de la Co-

mision Federal Electoral.**

Le otorgaba mayoria bajo cualquier
consideracion al partido en el gobierno. Esto, incluso si la opo-
sicion lograba coincidir y convencer al senador, al diputado y al
secretario de Gobernacion (todos del pri). Ademas, la norma es-
tablecia que los partidos con dos o mas representantes podrian
designar un representante comun. La tnica funcion de ese re-
presentante era votar por todos los representantes de su partido.
O sea, que en todas las votaciones polémicas la mano del repre-
sentante comun del pri valia 16 votos, mientras que la oposicion
en el mejor de los escenarios podia alcanzar 15 votos. Quiza esta

polémica integracion del organo encargado de vigilar la organiza-

#  El articulo 165 del Cédigo Federal Electoral establecié que a los partidos con

menos de 3% de la votacion les corresponderia un comisionado con voz y voto. Un
comisionado adicional por cada tres puntos porcentuales en los que su votacion supe-
rase 3 %, hasta un tope de 16. Ese mismo articulo incluia la figura del representante
comun para los partidos que contaran con mas de un comisionado.
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cion del proceso electoral fue uno de los ingredientes de la muy
conflictiva eleccion presidencial de 1988.%

En este punto es muy relevante senalar que el Codigo Fede-
ral Electoral de 1986 estuvo vigente unicamente en la eleccion de
1988.% Uno de los acuerdos entre las fuerzas politicas, que ayudé
a resolver la crisis que provoco esa eleccion, fue justamente su
derogacion. Lo que fue posible en virtud de otra trascendente
reforma constitucional. En 1990 se reformaron y adicionaron sie-
te articulos de la Constitucién.*” En este caso, esas reformas in-
cluyeron declaraciones generales para definir a la organizacion
de las elecciones como una funcién estatal, en la que participan
los poderes Legislativo y Ejecutivo, los partidos politicos y los ciu-
dadanos. Determin6 que esa funcion se realizaria a través de un
organismo publico dotado de personalidad juridica y patrimonio
propio. Transfirié a ese organismo, el Instituto Federal Electoral
(1¥E), todas las funciones desarrolladas antes por la Comision Fe-
deral Electoral y por la Secretaria de Gobernacion. Estableci6 que
la certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad y profesionalismo
serian los principios rectores de la funcion electoral. Se estable-
cieron, ademas, las definiciones para la conformacion del Servicio
Profesional Electoral y para que la recepcion y computo de los
votos los realizaran ciudadanos en las mesas directivas de casilla.
Se determindé la creacion de un sistema de medios de impug-
nacion y de un tribunal electoral autonomo. Se decidié que las
resoluciones de ese 6rgano serian inapelables; salvo las emitidas
con posterioridad a la jornada electoral, que podrian ser revisa-
das y modificadas por los colegios electorales de ambas camaras
del Congreso. Lo que implicaba que la autocalificacion electoral

 Respecto de esa eleccion, se pueden consultar Carreno Carlon (1988), Guerre-
ro (1989) y Portilla (2012).

% Por cierto, en visperas de esa eleccién (agosto de 1987) se reformé la Constitu-
cion para instaurar una Asamblea del Distrito Federal, la cual fue electa en coinciden-
cia con la eleccion federal de 1988 y marcé el inicio del proceso de transformacion del
régimen de gobierno de la capital de la republica.

7 Articulos 5, 35, 36, 41, 54, 60 y 73. Diario Oficial de la Federacion, 6 de abril de
1990, pp. 2-5.
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continuaria vigente. Finalmente, en esta materia, se establecio
que los consejeros magistrados (del Consejo General del I1FE) y
los magistrados (del tribunal electoral) serian electos por las dos
terceras partes de los diputados presentes en la sesion respectiva,
a propuesta del presidente de la republica.

La reforma, ademas, modifico la formula de conformacion
de la Camara de Diputados, a pesar de que mantuvo la distribu-
cion de 300/200 vy el tope de 350 diputados para un solo partido
politico. Establecié una clausula de gobernabilidad, que consis-
ti6 en que si ningun partido alcanzaba la mayoria de las dipu-
taciones (251), al que tuviera mas de 35 % de la votacion se le
otorgarian diputaciones de representacion proporcional hasta
que alcanzara la mayoria absoluta de la Camara. Ademas, por cada
punto porcentual en el que su votacién fuese superior a 35 %, se le
otorgarian dos diputados mas. A partir de esas definiciones cons-
titucionales, se promulg6 un nuevo Codigo Federal de Institucio-
nes y Procesos Electorales (Cofipe). Esa ley estuvo vigente, no sin
cambios relevantes, de 1990 a 2014. Su principal aportacion fue la
creacion del 1¥E y el establecimiento de bases mas equitativas para
la competencia politico-electoral. Con esta legislacion se desarro-
llaron ocho procesos electorales federales, de los cuales cuatro
fueron presidenciales. Esa fue la etapa en la que los candidatos
presidenciales del pri vieron decrecer significativamente sus pre-
ferencias electorales: de 17.2 millones de votos (48.69 %), obte-
nidos por Ernesto Zedillo Ponce de Le6n en 1994, a 9.3 millones
(22.03 %), de Roberto Madrazo Pintado en 2006. En 2000, el pri
perdi6 por primera vez la presidencia de la republica: cuando su
candidato Francisco Labastida Ochoa alcanzé 13.5 millones de
votos (36.08 %). Y la recuper6 en 2012, con Enrique Pena Nieto,
con 19.2 millones (38.2 %).*

% Todos estos datos en Atlas de resultados electorales federales 1991-2012, Instituto
Federal Electoral.
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Esas cuatro elecciones presidenciales (y las legislativas que
les acompanaron) fueron el escenario de un profundo cambio del
sistema de partidos en México. Ese periodo fue prolijo en materia
de reformas electorales. Luego de que en la primera eleccion en
la que se aplic6 la nueva legislacion (la de diputados de 1991) el
PRI tuvo una espectacular recuperacion,® el propio IFE convocé a
la realizaciéon de nuevos foros de analisis con el objeto de discutir
algunas propuestas de reformas, que se llevarian a cabo antes del
inicio del proximo proceso electoral.

Ast fue, en septiembre™ de 1993 se reformaron siete articu-
los de la Constitucién.” En el articulo 41, se especificé que en la
ley secundaria se establecerian las reglas para el financiamiento
de los partidos y de sus campanas electorales. Ese mismo articulo
establecié una nueva estructura del Tribunal Federal Electoral y
determiné que sus sentencias serian inapelables. Precisé que para
cada proceso electoral se estableceria una sala de segunda instan-
cia, presidida por el presidente del Tribunal e integrada por cuatro
miembros de la judicatura federal, que serian electos por las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Camara de Dipu-
tados, a propuesta de la sgN. El articulo 60 establecié que esa sala
de segunda instancia seria la unica facultada para conocer impug-
naciones a la calificacion de las elecciones y que sus resoluciones
serian definitivas. Para todo efecto practico, desaparecieron los
colegios electorales de las camaras de diputados y de senadores.
Ese mismo articulo faculté al 1¥rE para declarar la validez de las
elecciones de diputados y senadores y otorgar las constancias co-
rrespondientes.

¥ En 1985, a la vieja usanza, el pri habia obtenido 64.9 % de los votos. En 1988
habia descendido a 51.1 %. En 1991, alcanzé 58.5 %. Si bien no volvié a su nivel de
votacion anterior, si llamo la atencion que, con nuevas reglas un poco mas equitativas
y, sobre todo, con un nuevo esquema de organizacion de las elecciones, un poco mas
imparcial, lograra esa recuperacion.

% Antes, en agosto, se reformo el articulo 82 de la Constitucion para establecer
que una ausencia de hasta 30 dias no se podria considerar como incumplimiento del
requisito de haber residido en el pais durante todo el ano anterior a la eleccion para
ser candidato presidencial. Diario Oficial de la Federacion, 20 de agosto de 1993, p. 2.

' Diario Oficial de la Federacion, 3 de septiembre de 1993.
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En el articulo 54 de la Constitucion se volvié a ajustar el
numero maximo de diputados que podrian alcanzar los parti-
dos. Se estableci6 que aquel partido que alcanzare mas de 60 %
del total de la votacion podria obtener hasta 315 diputaciones.
Mientras que, al partido que obtuviere 60 % o menos de la vota-
cion, le corresponderian so6lo 300 diputados, electos por ambos
principios: mayoria relativa y representacion proporcional. Esto
hizo que de nuevo se modificaran las reglas de asignacion de las
200 diputaciones de representacion proporcional. El articulo
56, por su parte, modifico la integracion del Senado. Se elevo el
namero de senadores por entidad federativa, de dos a cuatro.
Tres de mayoria y uno de primera minoria. Se establecio que los
partidos registrarian tres formulas y que la senaduria de primera
minoria se otorgaria a la primera férmula del partido que ocupare
el segundo lugar en votacion. Evidentemente, las tres senadurias
de mayoria se otorgarian al primer lugar en la votacion.

En el articulo 63 se estableci6 que ambas camaras del Con-
greso solo podrian iniciar sus sesiones con la presencia de la mitad
mas uno de sus miembros. Se especifico, ademas, que los ausentes,
luego de haber sido compelidos para presentarse dentro de los
30 dias siguientes y que no lo hiciesen, dejarian el encargo y sus
suplentes serian convocados. Si los suplentes no se presentasen,
se convocaria a eleccion extraordinaria. El articulo 74 facult6 a la
Camara de Diputados para erigirse en Colegio Electoral de la elec-
cion presidencial. Fue ése el iinico 6rgano de calificacion politica
que sobrevivio a esta reforma. Finalmente, en el articulo 100 se
regul6 el régimen de licencias de los ministros de la s, estable-
ciendo la excepcion para el caso de aquellos que formaren parte
de la sala de segunda instancia del Tribunal Federal Electoral.

Un mes después de la promulgacion de esa reforma electo-
ral, se public6 la reforma constitucional del régimen de gobierno
del Distrito Federal.’® Esta reforma, fundamentalmente, facult6 al

% En esta ocasion se reformaron 13 articulos de la Constitucion. Diario Oficial de
la Federacion, 25 de octubre de 1993.
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Congreso para expedir el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal
(que configuré una especie de constitucion local); cre6 la Asam-
blea de Representantes, la figura de Jefe del Distrito Federal y al Tri-
bunal Superior de Justicia de la entidad. Para la eleccion del Jefe se
establecio, en el articulo 122 de la Constitucién, un procedimiento
que se puede considerar semiparlamentario. Su nombramiento se-
ria facultad del presidente de la republica (como habia sido hasta
entonces). No obstante, se acoto esa facultad, pues tendria que ha-
ber sido electo como representante a la Asamblea, diputado fede-
ral o senador, electo en el Distrito Federal, y pertenecer al partido
que hubiese obtenido la mayoria de los asientos en la Asamblea de
Representantes. Ese 6rgano, ademas, quedo con la facultad de rati-
ficar a la persona propuesta por el presidente. Ese procedimiento,
sin embargo, nunca se aplico. Esto en virtud de una reforma pos-
terior, que se estudia mds adelante.

La presidencial de 1994, primera que organizo el IFE y en la
que se aplico el Cofipe, se puede calificar como muy accidentada.
Ese ano empezo6 con el levantamiento en armas del Ejército Za-
patista de Liberaciéon Nacional (ezLN) en Chiapas, lo que obligo
a la concertacion de las diversas fuerzas politicas nacionales para
darle viabilidad al proceso electoral. El contexto se complico,
pues en marzo de ese ano fue asesinado en un acto de campana
el candidato presidencial del pri. Ante tales acontecimientos, fue
necesario reformar la legislacion electoral ya iniciado el proce-
so, para dar garantias respecto de la imparcialidad con la que se
conduciria. En abril de ese ano, se modifico el articulo 41 de la
Constitucion para precisar el caracter autonomo del 1¥E, e incluir
la independencia entre los principios rectores de la funcion elec-
toral. Se modifico, ademas, la figura de los consejeros magistrados
(que debian ser abogados) por la de consejeros ciudadanos (sin el
requisito profesional anterior), electos por las dos terceras partes
de los miembros de la Camara de Diputados y ya no a propuesta del
presidente de la republica, sino de los grupos parlamentarios de la
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propia Camara. De inmediato, se procedi6 a sustituir a los conseje-
ros magistrados, fundadores del 1Fg, por un conjunto de consejeros
ciudadanos a los que los actores politicos les otorgaron su confian-
za para conducir el proceso electoral.”

Esta fue la primera ocasion en la que el candidato ganador
no alcanzoé 50 % del total de la votacion. Esa circunstancia se vio
acompanada por la recuperacion electoral del raN, que seis anos
antes habia sido desplazado al tercer lugar, y por una notable frag-
mentacion de los votos en un nimero muy elevado de candidatos
presidenciales. Todo parecia indicar que a pesar de lo accidenta-
do del proceso y como producto de las reformas electorales, las
amargas experiencias del pasado reciente iban quedando atras:
se presenté un gran numero de candidatos, no como en 1976;
el proceso se condujo con una buena dosis de imparcialidad y
en consecuencia las impugnaciones al resultado fueron menores,
no como habia sucedido en 1988. No obstante, qued6 una nota
pesimista en la evaluacion del proceso. Los propios consejeros
ciudadanos del 1FE calificaron como inequitativa la competencia,
fundamentalmente por el desigual acceso de los partidos a los
recursos para financiar sus campanas y por la también desigual
cobertura informativa por parte de los medios de comunicacién.*

Esa evaluacion, al parecer, estuvo en la base del nuevo proce-
so de reforma electoral. Ahora, sin la realizacién de foros de con-
sulta (como en todas las reformas precedentes, desde la de 1977) se
llevé a cabo un intenso proceso de negociacion entre los partidos
politicos, sus grupos parlamentarios y el Poder Ejecutivo. En su dis-
curso de toma de posesion, el 1 de diciembre de 1994, el presidente
Ernesto Zedillo convoco a las fuerzas politicas para encontrar los
consensos de una reforma electoral definitiva. El largo proceso

*  Dos buenos andlisis de este proceso electoral en Martinez Rodriguez (1995) y
en Pérez Fernandez del Castillo (2012b).
Asilo refiere Woldenberg (2012, pp. 103-105).
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de negociacion terminé con un decreto que modificé 18 articu-
los de la Constitucion® y arrojo, meses después, una nueva ver-

56

sion del Cofipe.” Los temas modificados fueron de nueva cuenta

muy importantes:

1. Prerrogativas y obligaciones de los ciudadanos (articu-
los 35y 36).

2. Integracion y atribuciones del 1FE (articulo 41).

3. Financiamiento de los partidos politicos (articulo 41).

4. Conformacion de las camaras del Congreso de la Union
(articulos 54 y 56).

5. Justicia electoral (articulos 41, 60, 74, 94, 98, 99, 101 y
105).

6. Sistema de responsabilidades de los funcionarios publi-
cos (articulos 108, 110y 111).

7. Correspondencia de las legislaciones electorales locales
con la federal (articulo 116).

8. Régimen de gobierno del Distrito Federal (articulos 73
y 122).

Respecto de los derechos de los ciudadanos, se especifico
que su participacion en los asuntos politicos del pais seria indivi-
dual y libre, con lo que se descarto la afiliacion colectiva: antigua
practica del pri. El 1¥E alcanz6 su total autonomia: el secretario de
Gobernacion dejo de fungir como presidente del Consejo Gene-
ral y fue sustituido por un consejero presidente, que seria elegido
por las dos terceras partes de los diputados, igual que los ocho con-
sejeros electorales. Ellos tendrian voz y voto en el Consejo Gene-
ral, en el que participarian consejeros del Poder Legislativo (uno
por grupo parlamentario), representantes de los partidos politicos
(uno por partido) y el secretario ejecutivo del Instituto (en fun-
cion de secretario del propio Consejo General); todos con voz,

% Diario Oficial de la Federacion, 22 de agosto de 1996.
% Diario Oficial de la Federacion, 22 de noviembre de 1996.
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pero sin voto. Ademas, esta reforma constitucional defini6 de ma-
nera mas especifica la estructura y las atribuciones del IFE.

Esta reforma estableci6 un generoso sistema de financia-
miento publico a los partidos politicos. Determino la prevalencia
del financiamiento publico sobre el privado, definié una comple-
ja féormula de cédlculo de la bolsa anual a distribuir,®” determiné
que en ano electoral el financiamiento publico se duplicaria y es-
tablecio el criterio de equidad de su distribucion: 30 % del total
de la bolsa, de manera igualitaria a todos los partidos con registro;
70 % en funcién de la proporcién de votos obtenidos en la elec-
cion anterior.

En la integracion de la Camara de Diputados se volvieron a
modificar algunos umbrales. Se elev6 a 2% de la votacion emiti-
da el minimo para participar en la distribucion de las 200 dipu-
taciones de representacion proporcional. Se establecié que nin-
gun partido podria alcanzar mas de 300 diputaciones y se fijo un
tope de ocho puntos porcentuales de sobrerrepresentacion para
el partido mayoritario. Esto implicaria que ningun partido podria
tener una proporcion de diputados superior a 8% de su propor-
cion de votos, independientemente del naumero de constancias de
mayoria que hubieren obtenido sus candidatos y de la cantidad
de diputaciones de representacion proporcional que le correspon-
dieran. La conformacion del Senado también se modifico radical-
mente. Se mantuvo la cantidad de 128 senadores, pero se modifico
la férmula de su eleccion. Ahora se elegirian dos de mayoria rela-
tiva por cada entidad y uno de primera minoria. Se agregaron 32
senadurias electas por representacion proporcional, en una sola
circunscripcion nacional. Estas senadurias, evidentemente, deja-
ron atras el principio de equilibrio en la representacion de las
entidades en ese organo legislativo.

7 Se estableci6 que el Consejo General del IFE calcularia anualmente los “costos
minimos de campana” y los multiplicaria por el nimero de senadores y de diputados
y por el nimero de partidos con registro legal.
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También en materia de justicia electoral el cambio fue radi-
cal. Se establecieron las bases para la conformacion de un sistema
de medios de impugnacion; se adscribi6 al Tribunal Electoral al
Poder Judicial de la Federacion; se definieron sus atribuciones y
estructura; se aboli6 el ultimo Colegio Electoral (el de la eleccion
presidencial, quedando la calificacion de esa eleccion como atri-
bucion exclusiva del Tribunal Electoral); y se establecio el pro-
cedimiento para que la s¢N pudiera conocer de impugnaciones
respecto de la constitucionalidad de las leyes electorales. Ademas,
se establecio que las reformas que se hicieren a las leyes electo-
rales se deberian publicar 90 dias antes del inicio de cualquier
proceso electoral y que las modificaciones que se les hicieren so6lo
tendrian vigencia en el siguiente proceso. El sistema de responsa-
bilidades de los funcionarios publicos incluy6 a los funcionarios
electorales. Se establecié que el consejero presidente, los conse-
jeros y magistrados electorales, asi como el secretario ejecutivo,
podran ser sometidos a juicio politico.

El articulo 116 de la Constitucion establecio6 los criterios de
homologacion de las constituciones y leyes electorales de los es-
tados con la legislacion federal. Mientras que el 122 transformo a
la Asamblea de Representantes en una Asamblea Legislativa (con
mas y mejor definidas facultades) y sustituy6 al jefe del Distrito Fe-
deral, por un jefe de gobierno, que seria electo por el voto directo
de los ciudadanos de la entidad capital de la republica.

Con este renovado sistema electoral se llevaron a cabo cuatro
procesos electorales federales y una gran cantidad de elecciones lo-
cales.’® Esas contiendas fueron el escenario de la consolidacion del
sistema de partidos que se empez6 a conformar luego de 1988. En
1997, el pri perdi6 la mayoria en la Camara de Diputados; en 2000,
la presidencia de la republica; en 2003 logré6 mantenerse como pri-
mera fuerza legislativa; en 2006, pasé al tercer lugar ante una com-

% Una evaluacion de la primera aplicacién de esta reforma, en la eleccién de
2000, véase en Pérez Fernandez del Castillo (2001). Sobre la eleccién presidencial

de 2000, véase Meyenberg Leycegui (2012)
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petencia muy cerrada, por la Presidencia, entre el pAN y la coalicion
encabezada por el PRD.

Durante esa década, parecia que efectivamente se habia
logrado un sistema electoral “definitivo”. Solo se realizo un pe-
queno ajuste. En 2003, se modificaron los articulos 63 y 77 de
la Constitucion para precisar las formas y procedimientos para
cubrir las vacantes de senadores y diputados, segiin el principio
de representacion a partir del cual hubieren sido electos.” Asi se
lleg6 a la competida eleccion de 2006.% Fue la segunda eleccion
presidencial que calific6 el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (tEpF). En 2000, no hubo impugnaciones re-
levantes al resultado de la eleccion de la alternancia. El panora-
ma fue radicalmente diferente seis anos después. La cantidad y
la seriedad de las impugnaciones que presento la coalicion que
quedo6 en segundo lugar, por apenas 0.56 % del total de la vota-
cion, abrieron un complejo litigio.”! Durante el proceso electoral el
centro de litigio estuvo en el caracter y contenido de la propaganda
electoral; fundamentalmente la trasmitida por radio y television.
Al final, la demanda central fue por la realizacion de un recuento
total de la votacion, dado el estrecho margen de diferencia entre

% También se hicieron algunas reformas y adiciones al Cofipe: para introducir
la cuota de género en las candidaturas legislativas, para incrementar los requisitos
para el registro de partidos politicos y para regular el voto de los mexicanos residen-
tes en el extranjero.

% Sobre esa compleja eleccion, véase Pérez Fernandez del Castillo (2012¢).

" Una de las primeras resoluciones emitida por la Sala Superior del Tepjr, en 2006,
fue para resolver la impugnacion del prp al acuerdo de registro de la coaliciéon con-
formada por ese partido, el del Trabajo (rr) y Convergencia (Conv), para postular un
candidato presidencial, aprobado por el Consejo General del It en diciembre de 2005.
El expediente se identificé con la siguiente clave: SUP-RAP-001-2006. En el convenio
de coalicion los tres partidos manifestaban su decision de participar coaligados en las
elecciones locales que se realizarian durante ese ano. Pero establecian que si alguno de
ellos decidia contender de manera independiente, se comprometia a no coaligarse con
algin partido distinto a los que conformaban la coalicién denominada Por el Bien de
Todos. El Consejo General del IFE aprobé la creacion de la coalicion, pero establecio
una reserva sobre las posibles coaliciones locales, argumentando que carecia de compe-
tencia para intervenir en los procesos electorales locales. El prD ataco esa reserva, ya que
desde su punto de vista no se fundé ni motivé juridicamente esa parte del acuerdo. El
TEPJF le dio la razon al partido y ordend al /e modificar su resolucion.
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el primero y el segundo lugar: 243 934 votos, de un total de 41 797
322 sufragios emitidos."

El alto nivel de litigio del proceso electoral quedo6 reflejado
en el “Dictamen relativo al computo final de la eleccion de pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos, declaracion de validez
de la eleccion y de presidente electo”, aprobado por unanimidad de
votos por los magistrados que integraban la Sala Superior del TE-
PJF, el 5 de septiembre de 2006.% El texto expone como antece-
dentes todos los acuerdos que tomo6 el Consejo General del 1¥e
para preparar y llevar cabo el proceso electoral, las resoluciones
que debi6 adoptar ante las quejas presentadas por los contendien-
tes y los fallos del propio Tribunal ante los recursos presentados
por los partidos o coaliciones en contra de los acuerdos y resolu-
ciones del 1Fe. Ademas, hace un analisis puntual de las causas de
nulidad esgrimidas por la coalicion que impugno la mayoria de los
computos distritales de la eleccion presidencial.

Este punto merece especial atencion, por las consecuencias
que tuvo en el marco de la reforma electoral que se llevo a cabo
con posterioridad. Segun el Dictamen, la Coalicion “Por el Bien de
Todos” (formada por el prp, el Ty Convergencia), el pAN y diversos
ciudadanos impugnaron el resultado de los computos distritales,
de la eleccion presidencial, de 281 de los 300 distritos electorales. O
sea que tales computos no fueron impugnados s6lo en 19 distritos.
El Tribunal radicé esas impugnaciones en 375 expedientes.* Todos
esos juicios se resolvieron el 28 de agosto, con el objeto de iniciar
el computo final de la eleccion presidencial. Para el desahogo de
esos expedientes los magistrados realizaron diversas actividades:
desde la simple confronta de las actas de computo, hasta la reali-
zacion de recuentos de la totalidad de los votos emitidos en 11 724
casillas instaladas en 149 distritos (Zavala Arredondo, 2008, p. 34),

2 Yse fue el resultado de los 300 computos distritales de la eleccién presidencial,

segun lo consigna Zavala Arredondo (2008, p. 32).

% Ese documento, junto con las versiones estenograficas de las sesiones realiza-
das para la calificacion de la eleccion presidencial de 2006, se encuentran integros en
TEPJF (2008).

%  La Coalicién “Por el Bien de Todos” presenté 240 juicios de inconformidad
contra los computos de 230 distritos, segtin Zavala Arredondo (2008, p. 33).
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de las 180 477 instaladas en los 300 distritos. Evidentemente, se ana-
lizaron las causales de nulidad invocadas por los actores, tanto para
los computos de casilla, como para los distritales. La siguiente tabla
contiene la informacion respecto de los resultados de esos trabajos.

Tabla 1. Impugnaciones a los computos distritales de la eleccién
presidencial de 2006

Distritos

No impugnados 19

Impugnados 281

Improcedentes 39

Confirmados 43

Modificados 199

Por recuentos 24

Por anulacion de casillas 175

Totales 300 281 199

Fuente: TepJF (2008, p. 318).

Para el desahogo de los juicios de inconformidad, los ma-
gistrados realizaron dos evaluaciones. Primero, resolvieron la
solicitud de recuento de todas las casillas instaladas en todos los
distritos. Estimaron que eso no era posible, pues no se habian im-
pugnado los computos en todos los distritos, ni en todas las casi-
llas. Por ese motivo se dict6 sentencia desestimando la pretension
de nuevo escrutinio y cémputo en 174 de los juicios interpuestos
por la coaliciéon (Zavala Arredondo, 2008, p. 34). No obstante, se
lleg6 a la determinacion de recontar mas de 11 700 paquetes en
virtud de lo siguiente. El articulo 247 del Cofipe, entonces vigen-
te, establecia que en el computo distrital se realizaria un nuevo
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escrutinio y computo de las casillas cuyos paquetes se encontraran
en alguna de las siguientes situaciones:

1. No coincidencia del acta contenida en el expediente
del paquete, con la copia recibida por el presidente del
consejo distrital.

2. Deteccion de alteraciones evidentes que generen duda
sobre los resultados de la votacion.

3. Ausencia del acta en el expediente y en poder del presi-
dente.

4. Errores evidentes en el contenido del acta levantada en
la casilla.

Tradicionalmente, las tres primeras causas de recuento se
aplicaban de oficio; mientras que la cuarta era una decision co-
legiada de los consejos distritales. Aplicando la tradicion, los 300
consejos distritales realizaron los escrutinios y computos a 2879
paquetes de sendas casillas (Zavala Arredondo, 2008, p. 32). En el
desarrollo del trabajo jurisdiccional, se decidi6 interpretar el con-
cepto de error evidente. Se determino que cualquier inconsistencia
que se advierta al confrontar las actas de escrutinio y computo
puede acreditarse como error evidente. Por ese motivo se ordeno
el recuento de las mas de 11 000 casillas. O sea, que al final se re-
contaron los computos de 14 603 casillas.

En un segundo momento, se analizaron las causales de nu-
lidad invocadas por los actores de los juicios de inconformidad,
en relacion con lo establecido en el articulo 75 de la Ley General
del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral (LGs-
MIME), entonces vigente.” Producto de ese trabajo de revision, se
lleg6 a la conclusion de no anular ninguno de los 300 computos

65

Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de noviembre de 1996. Segin
ese articulo, la votacion recibida en una casilla seria anulada, si se acredita cualquiera
de las siguientes causales: 1. Que la casilla se instale en lugar diferente al establecido,
sin causa justificada. 2. Que el paquete se entregue fuera de los plazos establecidos
por el codigo electoral, sin causa justificada. 3. Que el escrutinio y computo se realice
en lugar diferente, sin causa justificada. 4. Recibir votaciéon en fecha diferente a la
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distritales. No obstante, se anularon los computos de 744 casillas.®
Esa accion anul6 234 574 votos. La cantidad parece alta® y puede
inducir hacia cierto argumento respecto de la posible reversion
del resultado general de la eleccion. Esto ultimo, en virtud de que
la diferencia inicial de votos entre el primero y el segundo lugar
era de solo 243 934 votos. No obstante, la anulacion de casillas
afecto a todos los contendientes.% Por ese motivo, la anulacion de
la votacion en las casillas en realidad no afect6 el resultado gene-
ral de la eleccion, ni resulté determinante para anular la eleccion
en su conjunto. Los volimenes de votos anulados a cada conten-
diente se especifican en la tabla siguiente.

establecida para la jornada electoral. 5. Que personas distintas a las establecidas en el
codigo electoral reciban la votacion. 6. Que en la computacion de los votos haya me-
diado dolo que sea determinante en el resultado de la votacién. 7. Permitir el voto de
ciudadanos sin credencial de elector. 8. Impedir el acceso a los representantes de los
partidos politicos. 9. Que se haya ejercido violencia fisica o presion sobre los funciona-
rios de casilla o sobre los electores, si es determinante para el resultado de la eleccion.
10. Que se haya impedido el ejercicio del voto a los ciudadanos, sin causa justificada.
11. “Existir irregularidades graves, plenamente acreditables y no reparables durante
la jornada electoral o en las actas de escrutinio y cémputo que, en forma evidente,
pongan en duda la certeza de la votacion y sean determinantes para el resultado de la
misma”. Una interesante reflexion sobre la diferenciacion de las causales de nulidad
especifica (las primeras 10), de nulidad genérica (la 11) y de nulidad abstracta (esta-
blecida en una tesis de jurisprudencia), en Cérdova Vianello (2008b).

8 Zavala Arredondo (2008, p. 34).

% En realidad no lo es, pues en cada casilla pueden votar hasta 750 electores. El
promedio de votos anulados por casilla fue de 315.

% Incluida la Coalicién “Por el Bien de Todos”, principal demandante de la nuli-
dad de la eleccion.
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Tabla 2. Votos contenidos en las casillas anuladas en la eleccion
presidencial de 2006

Partidos y coaliciones Votos anulados
Partido Accion Nacional 80 601
Alianza por México (PRIy PVEM) 62 235
Por el Bien de Todos (prp, pTy Convergencia) 75 355
Partido Nueva Alianza 2680
Alternativa Socialdemécrata y Campesina 5856
Candidatos no registrados 1857
Votos validos 228 584
Votos nulos 5990
Votacién total 234 574

Fuente: TePJF (2008, p. 465).

El Dictamen 2006, por otro lado, hace un detallado analisis
de los asuntos mas conflictivos de la etapa de preparacion de la
eleccion, que, por obvias razones, coincide con la de las campa-
nas electorales.” El listado de agravios presentados por la coali-

% En los juicios de inconformidad la coalicién habia incluido argumentos con-
tra la validez de la eleccion presidencial. Al resolverlos, los magistrados decidieron
trasladar esos argumentos al proceso de computo final, la declaracion de validez de
la eleccion y de presidente electo. Eso se incluyo, por ejemplo, en el resolutivo cuarto
del SUP-JIN-212/2006: “Remitanse las alegaciones relacionadas con la validez de la
eleccion presidencial al expediente que se tramita para efectuar el computo final, la de-
claracion de validez y de Presidente electo, en términos de lo previsto en el articulo 99,
fraccion II de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”. Es de hacer
notar que la Coalicién “Por el Bien de Todos” designé a ese juicio como su recurso
“lider” o “madre”, pues en €l “se presentaron con mayor extension los argumentos
respecto de las irregularidades cometidas durante el proceso electoral” (Cruz Parcero,
2008, p. 42).
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cion, estudiados y resueltos por la Sala Superior del Tribunal es
extenso: va desde presuntos actos anticipados de campana de los
candidatos del paN y del pr1,” hasta presuntas irregularidades do-
losas en el computo distrital.”" Cuatro fueron los temas centrales
de ese analisis:

1. La llamada propaganda negativa (de los partidos y de
otros actores).

2. Laintervencion del Ejecutivo federal.

3. El uso de programas sociales.

4. Elrebase de topes de gastos de campana.

Ademas, esos temas se convirtieron en asuntos de la siguien-
te reforma electoral.

Respecto de la llamada propaganda negativa, se hace un
repaso de las impugnaciones que presentaron el pAN y las coali-
ciones Alianza por México y Por el Bien de Todos en contra de
promocionales difundidos por el propio partido, las coaliciones y
por el Consejo Coordinador Empresarial (cce). Se especifica que
la Sala Superior “fij6 el procedimiento administrativo conforme
al cual deberian tramitarse estas quejas” (TEPJF, 2008, p. 340), pro-
cedimiento expedito que se ordeno aplicar al 1FE. Se reflexiona
sobre los impactos que ese tipo de propaganda podria tener so-
bre la libertad del voto y de los medios idoneos para medir ese
impacto. La conclusion general de esa reflexion se puede resumir
en estas frases: “esta Sala Superior no encuentra elementos que
pongan en evidencia los efectos producidos por las campanas
electorales, y en particular por los mensajes o promocionales
referidos” (p. 342). Y “no existen elementos que permitan esta-
blecer de manera objetiva o al menos en grado aceptablemente

®  Que formo la coalicién Alianza por México con el pvEm.

Cruz Parcero elabor6 un indice del dictamen (2008, pp. 44-46). Esa seccion,
que es el considerando cuarto del Dictamen, esta en TepJF (2008, pp. 324-467).

7
7

1
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probable, que la intencién del voto de los electores fue afectada
de manera preponderante por la difusion de los spots en cuestion”
(p- 345). Respecto de los promocionales difundidos por el cck se
determina que son violatorios del articulo 48 del Cofipe, vigente
en ese momento y que prohibia a particulares hacer propaganda
electoral. No obstante, se concluye que: “la irregularidad que ha
quedado establecida, por si misma, no es determinante para el
resultado de la eleccion presidencial, ya que no obran elementos
probatorios en autos que demuestren fehacientemente el impacto
de los spots difundidos por el Consejo Coordinador Empresarial”
(p- 357). En sintesis, a pesar de que se logro establecer la existen-
cia de la llamada propaganda negativa, esta no fue determinante
para el resultado de la eleccion.

Respecto de la intervencion del entonces titular del Poder
Ejecutivo, Vicente Fox, se realiza un detenido analisis de las prue-
bas ofrecidas por la Coalicion “Por el bien de Todos”. Esas
pruebas van desde entrevistas difundidas por la radio, la televi-
sion y la prensa escrita, hasta notas periodisticas que reportan las
frases de Fox en reuniones y actos publicos. Se valoran la extension
de las declaraciones; los lugares en los cuales se dieron; la clase y
namero de los medios de difusion ante los cuales se hicieron; y el
periodo, intensidad y época de la difusion. Se arriba a la siguiente
conclusion:

Sin embargo, esta Sala Superior no pasa por alto que las decla-
raciones analizadas del presidente de la Republica, Vicente Fox
Quesada, se constituyeron en un riesgo para la validez de los co-
micios que se califican en esta determinacion, que, de no haberse
debilitado su posible influencia con los diversos actos y circuns-
tancias concurrentes examinados detenidamente, podrian haber
representado un elemento mayor para considerarlas determinan-
tes en el resultado final, de haber ocurrido otras irregularidades
de importancia que quedaran acreditadas (TepJF, 2008, p. 421).

¢Cudles fueron los actos y circunstancias concurrentes que
debilitaron la posible influencia? Tres:
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1. Elllamado “acuerdo de abstencion de actos anticipados
de campana”, aprobado por el Consejo General del 1¥E
en diciembre de 2005, que establecié una especie de
veda de propaganda electoral entre el 11 de diciembre
de 2005 y el 18 de enero de 2006. “Este acuerdo estaba
expresamente dirigido a los partidos politicos. Sin em-
bargo, su ambito de regulacion debio entenderse exten-
sivo a cualquier individuo que realizara o pretendiera
realizar actos de propaganda electoral durante el perio-
do, incluido el presidente de la Republica” (TepjF, 2008,
p. 416).

2. El llamado “acuerdo de neutralidad”, aprobado por el
Consejo General del 1FE, en febrero de 2006, que fue un
llamado a la neutralidad durante el proceso electoral
al presidente de la republica, los gobernadores de los
estados, el jefe de gobierno del Distrito Federal y otros
funcionarios.

3. La “suspension de la publicidad institucional, decretada
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion”. El Dicta-
men explica que el mismo dia que se publicé el acuerdo
de neutralidad, la Corte admitié una controversia cons-
titucional, promovida por la Camara de Diputados,

en contra de la omisién del titular del Poder Ejecutivo de cumplir
con diversas disposiciones legales que le imponian la obligacion
de incluir en la publicidad y promocion institucional la leyenda de
que era ajena a cualquier partido politico y que estaba prohibido
su uso para fines distintos de la difusion de esos programas de desa-
rrollo social (TEPJF, 2008, pp. 418-419).

El objeto de dicho medio de impugnacion fue detener la publici-
dad institucional del Ejecutivo Federal, por estimar que contenia
un mensaje favorable al candidato del Partido Accién Nacional
a la presidencia de la Republica, pues se solicit6 como medida
precautoria la suspension de la trasmision de dicha publicidad
(TEPJE, 2008, p. 419).
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La medida cautelar fue concedida por el ministro instruc-
tor, al admitir la controversia. Esta fue apelada por el Poder Ejecu-
tivo, pero ratificada por unanimidad de los ministros de la Corte.

La riqueza del Dictamen es evidente, si se trata de recons-
truir con objetividad el conflicto juridico que se desarrollé6 como
parte del proceso electoral de 2006. Ademas, ayuda a entender
la ruta que tomo la reforma electoral que se inici6 en cuanto se
instal6 el nuevo Congreso de la Union. Segun Peschard (2010),
“antes de que se inaugurara la nueva gestion del presidente Cal-
deron” (el 1 de diciembre), “en septiembre de 2006, la Junta de
Coordinacion Politica del Senado aprobé la creacion de la Co-
mision para la Reforma del Estado que tendria facultades para el
analisis y el dictamen de iniciativas de ley” (p. 390). Tres noveda-
des de la reforma llaman la atencion de esta autora:

1 La direccion del proceso se mudoé del Poder Ejecutivo
(Secretaria de Gobernacion) al Congreso (fundamen-
talmente a la Camara de Senadores).

2 Para establecer el esquema de las negociaciones, fue
necesario promulgar una Ley para la Reforma del Esta-
do.”™

3 “La participacion de actores no institucionales, en par-
ticular de los concesionarios de los medios de comuni-
cacion masiva, fue, de modo especial activa, abierta e,
incluso, desafiante para el poder publico” (tepjF, 2008,
pp- 390-391).

Durante los meses en los que se llevaron a cabo las negocia-
ciones en la Comision Ejecutiva de Negociacion y Construccion
de Acuerdos del Congreso de la Union (Cenca) llegaron a su fin
largos procesos legislativos que modificaron algunos aspectos vin-
culados con el sistema electoral. Se reformo el articulo 82 de la

2 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de abril de 2007.
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Constitucion para especificar los requisitos para ser presidente de
la republica; fundamentalmente, se incluyo la figura de jefe de go-
bierno del Distrito Federal a la lista de altos funcionarios que no
podrian postularse, a menos de que se separasen del puesto seis
meses antes del dia de la jornada electoral.” Se reformd, también,
el articulo 55 de la Constitucion, para ampliar la lista de funciona-
rios que deberian separarse de su encargo antes de ser postulados
como candidatos a diputados federales.” Finalmente, se reformé
el articulo 99 de la Constitucion para establecer a la presunta
violacion de algun precepto constitucional, como requisito de
procedencia para impugnar las resoluciones de las autoridades
electorales locales ante el TEPJF.”” En los tres casos, a pesar de que
se trataba de asuntos pendientes que requerian de actualizacion,
en realidad no eran cuestiones que tuvieran que ver con los te-
mas conflictivos de la eleccion presidencial de 2006.

De esos asuntos, asi como de otros mas, se hizo cargo el pro-
ceso de negociacion politica conducido porla Cenca.” Ese 6rgano
colegiado y bicameral distribuy6 su trabajo en cinco ejes: régimen
de estado y de gobierno, democracia y sistema electoral, federa-
lismo, reforma al poder judicial, garantias sociales. Sus trabajos
iniciaron con la participacion de los lideres de los ocho partidos
politicos nacionales que tenian registro legal en ese momento.”
Después se realizé una consulta publica en la que participaron
una treintena de especialistas en los diversos temas. Se recibieron

7 Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion €l 19 de junio de 2007. En
el proceso legislativo correspondiente, se dictaminaron cinco iniciativas que se habian
presentado entre 2004 y 2005.

™ Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion €l 19 de junio de 2007. En
el proceso legislativo correspondiente, se dictaminaron dos iniciativas presentadas en
2003 y 2004, respectivamente.

" Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de septiembre de
2007. En el proceso legislativo correspondiente, se dictaminé una iniciativa presenta-
da por un senador del pri en octubre de 2005.

" Véase el informe de trabajo del 6rgano colegiado en Cenca (2008).

Partidos: 1. Accion Nacional (paN). 2. pri. 3. de la Revoluciéon Democratica
(prD). 4. Verde Ecologista de México (pvem). 5. del Trabajo (pr). 6. Convergencia. 7.
Nueva Alianza (NA). 8. Alternativa Socialdemocrata. Un resumen de sus intervencio-
nes en Cenca (2008, pp. 11-34).
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propuestas por escrito de los mas diversos actores politicos y so-
ciales. Ademas, participaron representantes de varias instituciones
académicas. En los procesos de analisis y construccion de acuerdos,
la Cenca cont6 con la presencia de representantes de los poderes
Ejecutivo y Judicial, de la Confederacion Nacional de Goberna-
dores (Conago), de la Confederacion Nacional de Municipios de
México (Conamm) y de una organizacion no gubernamental: el
Observatorio sobre la Reforma del Estado (Cenca, 2008, pp. 6-7).
Para la recepcion y analisis de propuestas se realizaron foros re-
gionales en Acapulco, Guadalajara, Monterrey, Querétaro y Vera-
cruz (Cenca, 2008, p. 38).

En la materia que aqui interesa, el trabajo de la Cenca llego
a un momento culminante el 30 de agosto de 2007, cuando apro-
bo el proyecto de iniciativa para la reforma constitucional en ma-
teria electoral. Esa iniciativa fue presentada al dia siguiente por el
senador Manlio Fabio Beltrones Rivera, en su calidad de presiden-
te de la Cenca y coordinador del Grupo Parlamentario del pri. En
la iniciativa se senal6 al Senado de la Republica como Camara de
origen. Ambas cuestiones (el presentador de la iniciativa y el esta-
blecimiento de la Camara de origen) ayudan a entender el contex-
to politico en el cual se llevaron a cabo las negociaciones y el papel
que jugo el pri en ese proceso. La crispacion y polarizacion entre el
PAN y el prD, producto de la eleccion presidencial de 2006, fueron
ingredientes centrales de ese contexto politico de negociacion. Al
PRI, cuyo candidato presidencial habia quedado en un lejano tercer
lugar con sélo 22 % de la votacion total (Instituto Nacional Electo-
ral [INE], s. f.), le correspondi6 un papel protagonico en el proceso
por su buena posicion en el Senado. En ese 6rgano, el paN fue la
primera minoria con 52 de los 128 senadores; el pri alcanz6 33
curules; mientras que el PrD obtuvo 29.” En la Camara de Dipu-
tados el equilibrio era menor, no sélo por el tamano mayor del

" De hecho, con sus respectivos aliados electorales, la posicion de segunda fuer-

za se reiteraba: el priy el pvEm 39 senadores; PrD, con pT y Convergencia llegaban a 36
senadores (INE, s. f.).
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6rgano, sino como resultado del propio proceso electoral. En esa
camara el paN era la primera minoria con 206 de 500 diputados;
el prD y sus aliados ocupaban el segundo lugar, con 158; y el pri
con el pveM llegaban a 123 diputados. Los 13 diputados restantes
eran de NA 'y de Alternativa Socialdemocrata (INE, s. f.). Evidente-
mente alcanzar la mayoria calificada de dos tercios, necesaria para
la aprobacion de la reforma constitucional en las dos camaras,”
requeria de la coincidencia de las tres fuerzas politicas con mayor
representacion, pero esa concurrencia se podia lograr con ma-
yor facilidad en el Senado, por ser menos numeroso, pero tam-
bién porque en ese 6rgano el protagonismo del prI era mayor.

En la exposicion de motivos de la reforma constitucional,
destacan las siguientes ideas:

En el proceso de reforma del Estado que esta en curso, el Poder
Legislativo asume a plenitud su papel como expresion de la vo-
luntad popular, vivimos en un México caracterizado por la cre-
ciente pluralidad y diversidad de toda indole.

Consideramos a la democracia como un fin en si mismo; que re-
clama perseverancia y consistencia; congruencia democratica.

Las propuestas de reforma electoral que hoy sometemos a consi-
deracion del Constituyente Permanente estan sustentadas en las
experiencias positivas cursadas en esas tres décadas; en sus acier-
tos, también en las hoy evidentes insuficiencias.

No se propone empezar de nuevo; sino consolidar lo que, bajo
el tamiz de la experiencia, prob¢6 eficacia democratica y buenos
resultados; queremos corregir lo que no funcioné vy, sobre todo,
seguir construyendo soluciones que hacen mas amplio el camino
de la democracia (Iniciativa, 2007, pp. 1-2).

Y mas adelante especifica los propositos de la reforma:

™ Articulo 135 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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en politica y campanas electorales: menos dinero, mads
sociedad;

en quienes son depositarios de la elevada tarea de diri-
gir las instituciones electorales: capacidad, responsabili-
dad e imparcialidad; y

en quienes ocupan cargos de gobierno: total imparciali-
dad en las contiendas electorales (Iniciativa, 2007, p. 3).

Por su lado, la Cenca sintetiz6 asi lo mas significativo de la

Iiniciativa de reforma constitucional:

Regular las precampanas.

Acotar la duracion de los procesos electorales.

Reducir el financiamiento de los partidos politicos.
Prohibir la contratacion por parte de partidos politicos
y de personas fisicas o morales de propaganda en radio
y television dirigida a influir en las preferencias electo-
rales de los ciudadanos.

Fortalecer las facultades de investigacion de las autori-
dades electorales en la fiscalizacion de los recursos par-
tidistas (Cenca, 2008, pp. 73-74).

La iniciativa proponia modificar ocho articulos de la Consti-

tucion.® Fue turnada a las Comisiones Unidas de Puntos Constitu-

cionales; de Gobernacion; de Radio, Television y Cinematografia;

y de Estudios Legislativos. En el trabajo de analisis y dictamen que

llevaron a cabo los miembros de esas comisiones de decidio incluir

una adicion a otro articulo constitucional. Se propuso agregar al

articulo sexto el derecho de réplica. Asi el dictamen aprobado, con

pequenas adecuaciones realizadas durante el debate, por el pleno

del Senado de la Republica, incluy6 la reforma a nueve articulos

constitucionales. La votacion fue de 110 a favor y 11 en contra.
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Quedo asi satisfecho el requisito constitucional de dos tercios de
los senadores presentes al momento de la votacion.*

La minuta fue turnada a la Camara de Diputados y en ese
organo la Mesa Directiva determiné turnarla a las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales y de Gobernacion. Esa deter-
minacion tuvo como consecuencia que los grupos parlamentarios
del pveM y de Convergencia presentaran una mocion suspensiva,
al inicio de la sesion del pleno en la que se discuti6 el dictamen
correspondiente. Su argumento gir6 en torno a necesidad de in-
corporar a la Comision de Radio, Television y Cinematografia, de
la Camara de Diputados, en el proceso de andlisis y dictamen. El
pleno por mayoria desech6 la mocién propuesta. Ademas, aprobo
la reforma constitucional por 408 votos a favor, 33 en contray 9
abstenciones.”” En este caso, como se observa, también quedo sa-
tisfecho el requisito constitucional de dos tercios para que proce-
diera la reforma. De forma breve se puede decir que las reformas
fueron las siguientes:

Al articulo sexto, que establece la libertad de expresion y
el derecho a la informacion de los ciudadanos, se le incorporo el
derecho de réplica.

En el articulo 41 las modificaciones fundamentales fueron
tres. Primero, se estableci6é una base objetiva para el calculo del
financiamiento publico para los partidos politicos. La féormula an-
terior, que dependia del numero de partidos registrados y de una
estimacion del costo de campana de diputados federales, que de-
bia ser calculado anualmente por el Consejo General del 1rE, fue
sustituida por la multiplicaciéon del namero de ciudadanos inscri-
tos en el padron electoral por 65 % del valor del salario minimo
en el Distrito Federal. Se mantuvo la norma de distribucion de
30 % de manera igualitaria a todos los partidos y 70 % como pro-

8t Gaceta Parlamentaria del 12 de septiembre de 2007.

Gaceta Parlamentaria del 13 de septiembre de 2007. Es de hacer notar que la
discusion en lo general, en lo particular y las votaciones respectivas se llevaron a cabo
el 14 de septiembre.
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ducto de la proporcién de votos obtenidos en la eleccion de dipu-
tados anterior. A partir de esos calculos se otorgaria anualmen-
te, a los partidos politicos, lo que la propia Constitucion definioé
como financiamiento publico para gasto ordinario. No obstante,
se establecié una reduccion significativa del financiamiento para
campanas. Antes de esta reforma en ano electoral (o sea cada tres
anos) el financiamiento para gasto de campanas era equivalente
a 100 % del gasto ordinario. Eso implicaba que cada tres anos los
partidos veian duplicarse su financiamiento publico. La reforma
establecio que en ano de eleccion presidencial el financiamiento
para gasto de campana seria equivalente a 50 % del gasto ordina-
rio; mientras que en ano de eleccion solo de diputados federales
seria equivalente a 30 %. Segundo, se otorg6 a los partidos politi-
cos el acceso gratuito a la radio y la television durante las épocas
no electorales y, de manera muy significativa, durante los procesos
electorales federales y locales. Se prohibi6 la compra de tiempo
en la radio y la television para la realizaciéon de cualquier tipo de
propaganda politica electoral. Se prohibi6 a los gobiernos hacer
uso del llamado tiempo oficial durante los procesos electorales.
Y, finalmente, se designo al IFE como administrador del tiempo
del Estado que se aplicaria como prerrogativa a los partidos po-
liticos y que podria ser utilizado por las autoridades electorales
para difusion de sus actividades. Tercero, se modifico el proceso
de renovacion de los miembros, con derecho a voto, del Consejo
General del 1rE. Se le dot6 a ese 6rgano de nuevas facultades y pro-
cedimientos para conocer, investigar y sancionar posibles faltas en
materia de propaganda electoral. Y se establecié una Contraloria,
que seria electa por el pleno de la Camara de Diputados.

El articulo 85 constitucional establecia s6lo dos supuestos
para que el Congreso de la Union designara a un presidente in-
terino, al término del mandato del anterior: que no se presentase
el presidente electo o que la eleccion no estuviese hecha. La re-
forma incluyé un nuevo supuesto: que la elecciéon no haya sido
declarada valida.
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El articulo 97 incluia un parrafo tercero que mandataba a la
SGIN a realizar investigaciones respecto de la presunta violacion del
voto. La reforma derogé ese parrafo, pues se determiné que a par-
tir de la creacion en 1996 del TEPJF ésa era una de sus facultades.

La reforma al articulo 99 constitucional establecié que las
salas regionales del TEpJF funcionarian de manera permanente, ya
que antes entraban en receso entre cada proceso electoral federal.
Establecio, ademas, que las elecciones solo podrian ser anuladas
por causales expresamente establecidas en la ley. Determiné tam-
bién que los miembros de los partidos politicos podrian acudir
a defender sus derechos ante el Tribunal, s6lo después de haber
agotado las instancias jurisdiccionales internas de sus organizacio-
nes. Se doto6 a las salas del Tribunal de la facultad de determinar la
inaplicacion de leyes electorales que fuesen contrarias a la Consti-
tucion. Y se establecio la renovacion escalonada de los magistrados
electorales.

En el articulo 108, que establece el régimen de responsabi-
lidades de los servidores publicos, se incorporo a los del 1¥E en la
figura de los organismos a los que la Constitucion les otorgue el
caracter de autonomos.

En el 116 se establecieron los principios generales que deben
atender las constituciones y las leyes electorales de los estados® y
se determiné que sus congresos deberian hacer las reformas perti-
nentes para que sus elecciones se realicen en la misma fecha que
las elecciones federales.

En el articulo 122, que establecia el régimen de gobierno
del Distrito Federal, se hicieron las adecuaciones equivalentes a
las establecidas en el 116.

Finalmente, se anadieron tres parrafos al articulo 134 cons-
titucional para establecer la obligacion de todos los funcionarios

% Es relevante tomar en cuenta que en el inciso 1) de este articulo se incluyé que

las leyes electorales locales deberian senalar los “supuestos y las reglas para la realiza-
cion, en los dmbitos administrativo y jurisdiccional, de recuentos totales o parciales de
la votacion”. Ese mandato se desarrollo, también, en la reforma al Cofipe.
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publicos de desarrollar sus actividades con imparcialidad y sin pre-

tender incidir en los procesos electorales. Ademas, se establecio

que la propaganda gubernamental no debe promover la imagen

personal de los servidores publicos.

Mientras la reforma constitucional fue obteniendo las apro-

baciones de los congresos locales,* la Cenca elaboré el proyecto

de reforma del Cofipe. Destaco en su informe los siguientes ele-

mentos:
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a)

b)

d)

e)

Se establece la forma a través de la cual los ciudadanos acce-
deran a informacién de los partidos politicos.

Se incorporan las disposiciones constitucionales en lo que
hace a la no intervenciéon de organizaciones gremiales, o de
otra naturaleza, ajenas al sistema de partidos, en lo referente
a la creacion y registro de nuevos partidos politicos.

Se contemplan normas que permitiran a los partidos y a sus
afiliados desarrollar su vida interna sin estar sujetos al cues-
tionamiento inmediato ante las autoridades electorales res-
pecto de asuntos y decisiones que constituyen materias en las
que, con apego a normas democraticas, cada partido puede
y debe resolver internamente, y solamente una vez agotadas
esas instancias, dejar abierta y garantizada la via de queja o
denuncia ante las autoridades electorales.

Se flexibilizan al maximo los requisitos y tramites para la for-
macion de coaliciones electorales, acompanando esas medi-
das del necesario respeto a la voluntad de los ciudadanos.

Se distribuye el tiempo en medios electronicos asignado a los
partidos, tanto en precampana como en campana, conforme
a la norma constitucional ...

Se otorga a las autoridades electorales administrativas de las
entidades federativas participacion en la operacion del nuevo
modelo de comunicacion politico-electoral en la distribucion
del tiempo para precampana y campanas locales, asi como

De acuerdo con el articulo 135 de la Constitucion, ademas de la aprobacion

de dos tercios en ambas camaras del Congreso de la Union, la reforma constitucional
procede s6lo si alcanza la aprobacion de la mitad mas uno de los congresos locales. En
este caso, 30 de los 31 congresos locales la aprobaron; uno voté en contra: Coahuila.
La Asamblea Legislativa del Distrito Federal, a pesar de no estar incluida en el proceso
de reforma constitucional, realiz6 una votacion simboélica para aprobar la minuta.

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



para formular sus programas de comunicacion social en radio
y television y elaborar la propuesta de pauta de transmision,
que sera presentada al IFE para su conocimiento y resolucion.

g) Se hace posible la relacion permanente de intercambio y co-
laboracién entre la autoridad federal y los institutos electora-
les locales ...

h) Se regulan los debates entre candidatos presidenciales y la
forma de garantizar su difusion en radio y television ...

i) Se incluyen normas para la regulacion de precampanas,
como una de las modalidades posibles dentro de los procesos
partidistas de seleccion interna de candidatos ...

j)  Se incorporan regulaciones mas estrictas en materia de colo-
cacion de propaganda electoral ...

k) Se prohibe el uso de material plastico en propaganda electo-
ral ...

1) Se reduce el periodo de prohibicion para la difusion de resul-
tados de encuestas de los ocho dias previos al de la jornada
electoral ... alos tres dias previos (Cenca, 2008, pp. 74-77).

Hubo otras cuatro novedades en el Cofipe, que escaparon
al largo listado de la Cenca. Primera, el establecimiento de ca-
ducidad de diez anos a la credencial para votar. Esta medida le
permitio al 1¥E dar de baja de los listados nominales a las personas
que no se presentan a renovar su credencial; ya sea porque han
fallecido, o bien por que han emigrado de manera permanente. *

Segunda, se ampliaron las causales para realizar recuentos
de la votacion recibida en las casillas, durante los computos distri-
tales. Tres de esas causales, que antes no existian, ayudaron a dar
certeza al resultado electoral: cuando todos los votos fueron emi-
tidos por un solo partido; cuando la diferencia entre el primero
y el segundo lugar es menor a la cantidad de votos nulos; y si la
diferencia entre el primero y el segundo partido, en el distrito, es
menor a 1 % de la votacion.

% Esto permitié una mejor actualizacion de los listados de votantes y, en conse-

cuencia, se convirtié en factor de reversion de la tendencia creciente al abstencionis-
mo en las elecciones federales, observada de 1991 a 2006.
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Tercera, la derogacion de los secretos bancario, fiscal y fi-
duciario y un reforzado esquema de fiscalizacion de los ingresos y
egresos de los partidos politicos. Labor desarrollada por una nue-
va unidad permanente en la estructura del IFE y con autonomia
de gestion.

Cuarta, la incorporacion del proceso de resolucion de que-
jas sobre propaganda electoral, que al calor el proceso electoral
anterior habia instruido el TEPJF.

Como se observa, no es exagerado afirmar que a pesar de
que no cambi6 de nombre el codigo electoral fue un nuevo orde-
namiento.*® La reforma constitucional y legal enfrento y resolvio
la problematica que se desarroll6 durante la compleja eleccion
presidencial precedente; fortaleci6 a las autoridades electorales,
al dotarlas de mejores instrumentos para llevar a cabo sus tareas.
Y estableci6 condiciones mas equitativas de competencia. Con ese
formato se llevaron a cabo las elecciones intermedias de 2009, la
presidencial de 2012 y se cumplio el ciclo sexenal de elecciones
locales, que culminé en 2013 antes de que se promulgara la si-
guiente reforma.

De nueva cuenta la eleccion presidencial alcanzé6 un alto ni-
vel de litigio poselectoral. En esta ocasion se presentaron 378 jui-
cios de inconformidad contra los resultados de los computos en
296 de los 300 distritos electorales federales. La coalicion que que-
d6 en segundo lugar, denominada Movimiento Progresista (Mp)
y conformada por el Prp, el T y Movimiento Ciudadano (mc),¥
promovio 365 de esos juicios; 12 fueron presentados por diversos
ciudadanos y uno por el paN. Dentro del plazo establecido por la
ley, la coalicion mp presento otro juicio de inconformidad deman-
dando la nulidad de la eleccion presidencial. Todos estos juicios

8 Zavala Arredondo (2008), al referir el cdigo vigente para la calificacién de

la eleccion presidencial de 2006, dice que ha sido “abrogado recientemente por el
nuevo c6digo, del mismo nombre, publicado el 14 de enero de 2008” (p. 17).
% Nueva denominacién de partido Convergencia.
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fueron resueltos por la Sala Superior del TepjF antes de proceder
al computo final de la eleccién presidencial.®®

Tabla 3. Impugnaciones a los computos distritales de la eleccién
presidencial de 2012

Distritos

No impugnados 4

Impugnados 296

Improcedentes 3

Confirmados 68

Modificados 225

Por recuentos 56

Por anulacion de casillas 169

Totales 300 296 225

Fuente: TepJF (2012a, Considerando segundo).

A simple vista, parece haber sido una eleccion tanto o mas
impugnada que la anterior. No obstante, si se observa la informa-
cion con detenimiento no se sostiene. Si, fueron mas los distritos
impugnados: 281 en 2006, frente a 296 en 2012; también fueron
mas los computos modificados: 199 en 2006, 225 en 2012. No obs-

% Toda esta informacién se encuentra en el documento titulado “Cémputo final,

calificacion jurisdiccional de la eleccion, declaracion de validez y de presidente electo
de los Estados Unidos Mexicanos”, aprobado por unanimidad de votos por la Sala
Superior del Tepjr el 31 de agosto de 2012.
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tante, resultaron menos los computos modificados por anulacion
de casillas: 175 en 2006, ante 169 en 2012. El total de casillas anu-
ladas también fue menor: 744 en 2006, 526 en 2012. El numero
de votos anulados, asimismo, disminuy6: de 234 574 en 2006 a
179 537 en 2012. Esto a pesar de que el total de votos emitidos se
incremento significativamente: en 2006 se recibieron 41 791 322
(58.55 % del listado nominal); frente a 50 143 616 (63.08 % del
listado nominal) (véanse TEPJF, 2008; 1¥E, 2012; INE, s. f.).

Tabla 4. Votos contenidos en las casillas anuladas en la

eleccion presidencial de 2012

Partidos y coaliciones Votos anulados
Partido Accién Nacional 54017
Coalicion “Compromiso por México” (PRI'y PVEM) 68 192
Coalicién “Movimiento Progresista” (PRD, PT y MC) 48172
Partido Nueva Alianza 4577
Candidatos no registrados 282
Votos nulos 4297
Votacion total 179 537

Fuente: INE (s. f.).

La anulacion de casillas, de nueva cuenta, no afecto el re-
sultado de la eleccion. Todos los partidos y coaliciones vieron dis-
minuir su votacion entre el computo distrital y el computo final
realizado por el TepPJF, luego de anular las casillas ya mencionadas.
Vale la pena consignar aqui un conjunto de datos relevantes, pro-
ducto de la aplicacion de las nuevas causales de recuento de la
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votacion, en el momento de la realizacion de los computos distri-
tales. En 282 distritos el recuento fue parcial, en 15 fue total y s6lo
en tres no se realiz6. En total, se recontaron 78 469 paquetes de
los 143 132 que contenian los computos de casilla de la eleccion
presidencial. En otras palabras, la reforma electoral propicié que
se recontara 54.82 % de los computos de casilla (¥, 2012). Eso
implicé un enorme esfuerzo para los consejos distritales del 1rE,
pero elevo la certeza sobre el resultado electoral.

En virtud de que en esta ocasion la coalicion derrotada in-
terpuso un recurso para demandar la nulidad total de la eleccion
presidencial, la Sala Superior del TepjF debid resolver esa impug-
nacion antes de proceder al computo final y la declaratoria de
validez de la eleccion. El juicio de inconformidad presentado por
la Coalicion “Movimiento Progresista” se resolvio en la sentencia
identificada como SUP-JIN-359/2012. El considerando octavo de
ese documento contiene el estudio de los agravios presentados
por la coalicion. LLos mismos se agruparon en ocho conjuntos:

1. Adquisicién encubierta en radio y television y en me-
dios impresos.

2. Uso indebido de encuestas como propaganda electoral.

3. Financiamiento encubierto por conducto de Banco Mo-
nex, S. A.

4. Conceptos de agravios relacionados con tiendas Soria-
na.

5. Gastos excesivos en campana electoral y aportaciones
de empresas mexicanas de caracter mercantil.

K

Intervencion de gobiernos (federal y locales).

7. Compray coaccién del voto antes, durante y después de
la jornada electoral.

8. Irregularidades ocurridas durante los computos distrita-

les (TEPJF, 2012b).

Luego de analizar con todo rigor los términos de lo argu-

mentado por el impugnante, las pruebas ofrecidas y la informa-
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cién entregada por la autoridad administrativa, la Sala Superior

expuso sus conclusiones generales en el considerando noveno del

documento. Aqui reproduzco algunas partes:
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1.

Actuacion de autoridades. Las supuestas omisiones en que,
segun la Coalicion actora, incurrieron distintos 6rganos del
Instituto Federal Electoral y la Fiscalia Especializada para la
Atencion de Delitos Electorales de la Procuraduria General
de la Republica, no estan acreditadas.

Observancia del principio de certeza en los computos distri-
tales. En virtud de que este 6rgano jurisdiccional determiné
que debe desestimarse los planteamientos formulados por
la Coalicion demandante ... no es procedente el analisis del
grado de afectacion de las supuestas irregularidades en el re-
sultado de la eleccion impugnada, ya que un requisito previo
para esa ponderacion juridica lo constituye la acreditacion
plena de los hechos manifestados por la actora en su escrito
de demanda, por consiguiente como las pretendidas violacio-
nes sustanciales no se demostraron, queda en esta fase el ana-
lisis de la conculcacién al principio constitucional de certeza.
Observancia del principio de libertad del sufragio. En la sen-
tencia se explican ampliamente las razones por las cuales, esta
Sala Superior determina que son infundados los argumentos
de nulidad encaminados a demostrar que se haya materiali-
zado la compra o coaccion de voto y con ello se hayan vulne-
rado los principios rectores del proceso electoral, a partir de
una supuesta: indebida adquisicion de tiempos en radio, tele-
vision y medios impresos; uso de encuestas como propaganda
electoral; financiamiento encubierto a través de una institu-
cién bancaria; ilicita utilizacién de tarjetas de una tienda de
autoservicio; intervencion de funcionarios publicos, y distin-
tas irregularidades antes, durante y después dela [sic] jorna-
da electoral, pues los hechos aducidos por la Coalicion actora
no se tuvieron por evidenciados, en consecuencia, tampoco
se encuentra evidencia sobre la violacion al principio de voto
libre, por presiéon, compra o coaccion de los electores.

Observancia del principio de equidad en la contienda. Los
hechos aducidos por la actora no se consideran irregularida-
des graves, toda vez que derivado de las quejas relacionadas
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con este tema no quedo acreditado el rebase al tope de gastos
de campana presidencial, ademas, se aportaron pruebas insu-
ficientes para evidenciar plenamente la supuesta aportacion
ilicita de empresas mercantiles a la Coalicion “Compromiso
por México”, por consiguiente, como los hechos no estan de-
mostrados, no resulta procedente examinar el grado de afec-
tacion o su pretendido caracter determinante para la validez
de la eleccion, por la violacioén al principio de equidad en
la competencia electoral entre los partidos politicos, por la
violacion al principio de equidad en la competencia electoral
entre los partidos politicos, coaliciones y candidatos (TEPJF,
2012b, pp. 1341-1345 [énfasis en el original]).

Es de hacer notar que esta resolucion, asi como el computo
final de la eleccion presidencial de 2012, fue votada por unani-
midad de los magistrados de la Sala Superior del TEPjF. Como se
observa, a diferencia de lo contenido en la sentencia emitida seis
anos antes, en este caso no quedo acreditado ningun agravio, ni
la autoridad jurisdiccional estableci6 algun criterio que conduje-
ra hacia algun tipo de reforma de la normatividad electoral. La
decision de reformar de manera trascendente al sistema electoral
mexicano surgio en otro ambito.

El 2 de diciembre de 2012, un dia después de la toma de po-
sesion del presidente Enrique Pena Nieto, se realizo un acto pu-
blico para firmar el documento denominado Pacto por México.
Se trat6 de una larga coleccion de acuerdos a los que habian arri-
bado los dirigentes de los tres partidos mas votados en la eleccion
anterior (que, en consecuencia, tenian los grupos parlamentarios
mas grandes en las camaras del Congreso de la Uni6én) con el
presidente de la republica. En el evento estuvieron presentes los
coordinadores de los grupos parlamentarios del paN, el priy el PRD
y los miembros del gabinete presidencial.* En sus intervenciones
tanto el presidente, como los lideres de los tres partidos, expli-

% También estuvieron presentes los dirigentes del pvem, partido que en enero de
2013 se incorpor6 al pacto.
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caron las razones que los llevaron a esos acuerdos y enfatizaron

que se trataba de reformas constitucionales y legales, ademas de

politicas publicas, orientadas hacia la mejora de las condiciones

de vida y de desarrollo del pais. Entre los 95 compromisos que

conformaban el pacto, los siguientes correspondian a la materia

politico-electoral.
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Compromiso 87: Se impulsard una reforma constitucional
para otorgarle al Presidente la facultad constitucional de
gobernar con minoria politica o gobernar a través de una
coalicion legislativa y de gobierno.

Compromiso 89: Se aprobara una Ley General de Partidos
para dar un marco juridico estable y claro a la actuaciéon de
los mismos tanto en tiempos electorales como en tiempos
no electorales.

Compromiso 90: Se impulsara una reforma electoral que
atienda los siguientes temas:

Reduccion y mayor transparencia del gasto de los partidos.
Disminucién en el monto de los topes de campana.
(Incorporacion a las causales de nulidad de una elec-
cion lo siguiente: 1) el rebase de los topes de campana;
2) la utilizaciéon de recursos al margen de las normas
que establezca el 6rgano electoral; y 3) la compra de co-
bertura informativa en cualquiera de sus modalidades
periodisticas, con la correspondiente sancion al medio
de que se trate).

Revision de los tiempos oficiales de radio y television
para impulsar una cultura de debate politico y una ra-
cionalizacion del uso de los anuncios publicitarios.
Prohibir el uso y la entrega de utilitarios de promocién
electoral, tales como materiales plasticos, materiales
textiles, despensas y materiales de construccion.
Fortalecer la legislacion para evitar el uso de esquemas
financieros y/o recursos de origen ilicito con el propo-
sito de inducir y coaccionar el voto.
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»  Crear una autoridad electoral de cardcter nacional y
una legislacion unica, que se encargue tanto de las elec-

ciones federales, como de las estatales y municipales.”

Antes de pasar al analisis de los resultados del proceso re-
formador, es conveniente tomar en cuenta algunas cuestiones. En
primer lugar, es necesario recordar que en agosto de 2012 se apro-
b6 un conjunto de modificaciones constitucionales que se pueden
considerar como reforma politica. Fue la culminacién de un largo
proceso legislativo, durante el cual se dictaminaron 21 iniciati-
vas, presentadas entre 2005 y 2010; entre ellas, una enviada por el
presidente Felipe Calder6n en diciembre de 2009, que contenia
la figura de candidaturas independientes, entre otras propuestas.
Se reformaron 14 articulos constitucionales. En virtud de ello, se
incluyeron las candidaturas independientes,” las consultas popu-
lares y la iniciativa ciudadana. Ademas, se incluyé6 el derecho del
presidente de la republica para marcar como preferentes dos ini-
ciativas para cada periodo ordinario de sesiones del Congreso de
la Union. Por todo lo anterior, el Pacto por México incluyo, en el
compromiso 93, la aprobacion de las leyes de candidaturas inde-
pendientes, iniciativa ciudadana e iniciativa preferente.

% Llama la atencién que el tercer punto del compromiso 90 se encuentre entre

paréntesis. Quiza no habia pleno acuerdo sobre su contenido al momento de la firma.
Ademats, es de hacer notar que se trata de causales de nulidad muy parecidas a las que
la Coalicién “Movimiento Progresista” habia argumentado para solicitar la anulacién
de la eleccion presidencial, pero no habia podido probar.

" En diciembre de 2013 se reformé también el articulo 116 de la Constitucién
para incluir las candidaturas independientes en las elecciones locales.
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Ante la inminencia de un conjunto de procesos electorales
locales, en mayo de 2013 se firm6 una adenda al pacto. Se trato de
11 nuevos compromisos para garantizar la legalidad de las eleccio-
nes locales, evitar el uso de programas sociales para la induccion
del voto y de mecanismos para acelerar la realizacion del trabajo
legislativo de reforma electoral. Este nuevo documento permite
asumir que las principales preocupaciones respecto de la equidad
e imparcialidad estaban en el ambito de las elecciones locales.
Evidentemente, en ese contexto alcanzaba mayor relevancia el al-
timo punto del compromiso 90: crear una autoridad y una legisla-
cion electoral nacional.

El proceso politico y legislativo del Pacto por México fue
muy complejo. Respecto de lo que aqui interesa, vale la pena to-
mar en cuenta los siguientes elementos. La propuesta de crear
una autoridad nacional electoral provoc6 un agrio debate sobre
el caracter federal de nuestra republica. Diversos actores politi-
cos, incluidos gobernadores estales del priy del paN y el jefe de go-
bierno del Distrito Federal, del prp, se pronunciaron en contra de
la desaparicion de los 6rganos electorales locales. Por otro lado,
el presidente del pAN condiciono la participacion de los diputados
y senadores de ese partido en las reformas constitucionales en di-
versas materias, si antes no se aprobaba la reforma electoral. Esto
le dio a la reforma electoral un perfil de moneda de cambio, que
deterioro la calidad del debate vy, en ciertos aspectos, la de la téc-
nica legislativa correspondiente. Finalmente, en el prD se genero
una fuerte polémica respecto de la participacion de ese partido
en el pacto. Su dos veces candidato presidencial, Andrés Manuel
Lopez Obrador, se habia separado del partido, desde septiembre
de 2012, con el objeto de iniciar los trabajos para obtener el re-
gistro como partido politico del movimiento que conformo a lo
largo de la anterior campana electoral y se habia pronunciado en
contra de las llamadas reformas estructurales, entre ellas la fiscal
y la energética, que formarian en unos meses parte del pacto. Ese
posicionamiento provoc6 que muchos de sus seguidores, que atn
no abandonaban el PrRD, se pronunciaran en contra de la partici-
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pacion de su dirigencia nacional en el pacto. Finalmente, luego
de que se habia aprobado la mayoria de las reformas constitucio-
nales, en noviembre de 2013, el PrRp abandono el pacto argumen-
tando que la reforma energética se apartaba de lo que se habia
convenido originalmente."

La reforma electoral del Pacto por México implico la mo-
dificacion de 31 articulos de la Constitucion. Se dictaminaron 36
iniciativas presentadas ante el Senado de la Republica, entre 2009
y 2012, 13 de ellas presentadas antes de que se firmara el pactoy
el resto entre diciembre de 2012 y diciembre de 2013.%* Sintética-
mente, el contenido de esas reformas es el siguiente:

* Enelarticulo 26, que establece el sistema de planeacion
democrdtica, se incluye la referencia a “los mecanismos
de participacion que establezca la ley”. Especifica que la
planeacion ademas de democratica sera “deliberativa”.
Ademas, crea y establece la conformacion y funciones
del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social. Le da el caracter de: “6rgano auténo-
mo, con personalidad juridica y patrimonio propios”.

* Enelarticulo 28, se incluy6 al fiscal general de la republi-
ca en la lista de funcionarios publicos que se encuentran
impedidos para desempenar el cargo de comisionado de
los 6rganos, cuya integracion es materia de ese articulo.

® Enelarticulo 29, que norma la restricciéon y suspension
de derechos, se suprimio la intervencion de los titula-
res de las secretarias de Estado y de la Procuraduria Ge-
neral de la Republica, en la decision presidencial ante

% Es de hacer notar que los diputados y senadores del paN no aprobaron la lla-
mada reforma fiscal, que implicé una ampliacién de la base tributaria e introdujo un
perfil progresivo en la tributacion. Esta reforma salié con el apoyo de los diputados y
senadores del priy del PrD.

% Dos de esas iniciativas fueron especialmente importantes. Una presentada en
julio de 2013, por senadores del paN y del Prp; la otra en septiembre, también de 2013,
por los grupos parlamentarios de diputados y senadores del paN.
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situaciones de emergencia. Quedo como atribucion ex-
clusiva del Congreso de la Unién la aprobacion de esa
decision presidencial.

En el articulo 35, que en la reforma de 2012 incluyo el
derecho de iniciativa y la participacion de los ciudada-
nos en las consultas populares, se sustituyo la figura del
IFE, por la del INE.

En el articulo 41, se establecen las bases para la confor-
macion de un nuevo sistema de administracion elec-
toral, con la participacion del INE y de los organismos
publicos auténomos locales. Establece la distribucion
de sus facultades en la organizacion de los procesos
electorales federales y locales. Ademas, especifica el
derecho de los partidos politicos nacionales para par-
ticipar en todas las elecciones (federales y locales), de-
fine el umbral “de tres por ciento de la votacion total
emitida” como causal de pérdida de su registro y agrega
a las candidaturas independientes en las prerrogativas
que otorga a los partidos politicos. Finalmente, estable-
cio el rebase del tope de gasto de campana, la compra
de cobertura informativa en radio y television y el uso
de recursos de procedencia ilicita o publicos, como cau-
sales de nulidad de una eleccion. Especifico que esas
“violaciones deberan acreditarse de manera objetiva y
material” y que se presumirda que “son determinantes
cuando la diferencia entre la votacion obtenida entre el
primero y el segundo lugar sea menor al cinco por cien-
to”. Finalmente, establecio que en la eleccion extraordi-
naria correspondiente “no podra participar la persona
sancionada”.

En el articulo 54, se elevo a 3% de la “votacion emitida”
el umbral para que los partidos participen en la distribu-
cion de diputaciones de representacion proporcional.
En el articulo 55, que establece los requisitos para
ser diputado federal, se sustituyé el impedimento de
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ser consejero presidente o consejero electoral del IrE,
por serlo del INE.

® En elarticulo 59 se modific6 la prohibicion de reeleccion
inmediata de senadores y diputados, por la posibilidad
de reeleccion, de los primeros, hasta por dos periodos
consecutivos y, de los segundos, hasta por cuatro.

* Enelarticulo 65 se especificé que, en el ano de eleccion
presidencial, el Congreso iniciara su primer periodo de
sesiones el 1 de agosto, en lugar del 1 de septiembre.

* En el articulo 69, respecto de la facultad del Congreso
para citar a los secretarios de Estado, para el analisis del
informe presidencial, se elimina la figura de procura-
dor general de la republica. Se agrega, ademas, que el
presidente debera presentar a la Camara de Senadores
su Estrategia Nacional de Seguridad Publica, en el pri-
mer ano de su administracion e informar anualmente.

e En el articulo 73, que establece las facultades del Con-
greso, se incluye la de ratificar a los secretarios de Esta-
do, en el caso de que el presidente opte por un gobierno
de coalicién;” aprobar el Plan Nacional de Desarrollo;
expedir la ley general de delitos electorales; y “expedir
las leyes generales que distribuyan competencias entre
la Federacion y las entidades federativas en materia de
partidos politicos; organismos electorales, y procesos
electorales”.

* En el articulo 74, que determina las facultades exclusi-
vas de la Camara de Diputados, se incluye la de ratificar
los nombramientos del secretario y los empleados su-
periores de Hacienda. Ademas, en el ano de eleccion
presidencial, se adelanta la presentacion del proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion del 15 de
diciembre al 15 de noviembre.”

" Figura que se especifica en el articulo 89.

Esto en virtud de que en el articulo 83 se adelanta la toma de posesion presi-
dencial.

95
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En el articulo 76, se establece como facultad exclusiva
del Senado la ratificacion del secretario y de los em-
pleados superiores de Relaciones Exteriores; la apro-
bacion de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica
e integrar la lista de candidatos a fiscal general de la
republica y nombrarlo.

En el articulo 78, que define y otorga facultades a la
Comision Permanente del Congreso, se derog6 la de
ratificar el nombramiento del Procurador General de
la Republica, asi como la de los embajadores, consules
generales y empleados superiores de Hacienda.

En el articulo 82, que fija los requisitos para ser presi-
dente, se sustituye al procurador por el fiscal general de
la republica en la relacion de funcionarios que pueden
ser postulados s6lo si se separan de su encargo seis me-
ses antes del dia de la eleccion.

En el articulo 83, se adelanta el inicio del periodo presi-
dencial del 1 diciembre al 1 de octubre.

En el articulo 84, que senala que el presidente provisio-
nal no puede remover o designar funcionarios de alto
nivel, sin la autorizacion previa del Senado, se excluye
de la lista al procurador general de la republica.

En el articulo 89, que establece las facultades del pre-
sidente, se establece que los secretarios de Estado y los
empleados superiores de Hacienda y de Relaciones
Exteriores entraran en funciones a su nombramiento,
pero si no son ratificados por las respectivas camaras de-
jaran de ejercer el encargo. Se especifica, ademas, que
si algin secretario no es ratificado en dos ocasiones, el
cargo sera ocupado por la persona que designe el pre-
sidente. Se establece la facultad presidencial de interve-
nir en la designacion del fiscal general de la republica 'y
de removerlo.” Finalmente, se le otorga al presidente la

% En el articulo 102 se establecen los supuestos de esa remocion.
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prerrogativa de optar, en cualquier momento, “por un
gobierno de coalicion con uno o varios partidos politi-
cos representados en el Congreso de la Union”.

En el articulo 90, se crea la figura de consejero juridico
del gobierno.

En el articulo 93, se suprime al procurador general de
la republica de la lista de funcionarios que pueden ser
llamados a informar a las camaras del Congreso de la
Union.

En el articulo 95, se suprime al procurador general de
la republica de la lista de funcionarios impedidos para
ser ministros de la s¢JN, a menos de que se separen de su
encargo un ano antes de su nombramiento.

En el articulo 99, que norma las actividades del TepJF, se
sustituye al 1FE por el INE. Se le otorga, ademas, al TEpJF la
facultad de conocer, resolver y sancionar las violaciones
“a las normas sobre propaganda politica y electoral o a
la realizacion de actos anticipados de precampana o de
campana’. Se incrementa, por otro lado, el periodo del
encargo de los magistrados electorales de nueve a quin-
ce anos.

En el articulo 102, se incluye la figura de fiscal general
de la republica, en sustitucion de la de procurador, y
se establece la organizacion y facultades del Ministerio
Publico.

En el articulo 105, que establece las facultades de la sgN,
se sustituye al procurador general de la republica por
el consejero juridico del gobierno, en presentacion de
acciones de inconstitucionalidad. En el mismo rubro,
se sustituye “los partidos politicos con registro ante el”
IFE, por el INE. Ademas, se faculta al fiscal general de la
republica para presentar acciones de inconstitucionali-
dad contra leyes federales y locales en materia penal y
procesal penal. En la fraccion 111, se sustituye a la Pro-
curaduria por la Fiscalia General de la Republica y se
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incluye al consejero juridico del gobierno para solicitar,
fundadamente, la intervencion de la s¢jN en los recur-
sos de apelacion contra las sentencias de los jueces de
distrito, en procesos en los que “sean parte y que por su
interés y trascendencia asi lo amerite”.

En el articulo 107, se hacen adecuaciones equivalentes
a las mencionadas en el parrafo anterior.

En el articulo 110, en el listado de los funcionarios que
pueden ser sometidos a juicio politico, se sustituye al
procurador por el fiscal general de la republica; se sus-
tituye a los altos funcionarios del 1rE por los del INE y se
agrega a “los integrantes de los 6rganos constitucionales
autéonomos”.

En el articulo 111, que establece el procedimiento de
procedencia penal contra diversos funcionarios, se sus-
tituye al procurador por el fiscal general de la republica
y al consejero presidente y a los consejeros electorales
del 1¥E por los del INE.

En el articulo 115, se sustituye la “forma de gobierno
republicano, representativo, popular”, por la “forma de
gobierno republicano, representativo, democratico, laico
y popular”, como orientacion para la determinacion del
régimen interior de gobierno de los estados. Ademas, se
establece la posibilidad de reeleccion consecutiva para
los presidentes municipales, regidores y sindicos.

En el articulo 116, se establece la posibilidad de reelec-
cion inmediata de los diputados de las legislaturas lo-
cales, hasta por cuatro periodos. Se agrega el tope a la
sobrerrepresentacion de ocho puntos porcentuales al
partido mayoritario en los congresos locales. Se estable-
ce la figura de los organismos publicos autonomos elec-
torales, como los encargados de organizar los procesos
electorales locales, su integracion por el Consejo Gene-
ral del INE y la posibilidad de que convengan con éste la
realizacion de los comicios locales. Este articulo, incluye
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una larga cantidad de adecuaciones para hacer homo-

géneas las leyes electorales locales con la nacional.

¢ Enelarticulo 119, se hacen adecuaciones de forma para

sustituir a la Procuraduria por la Fiscalia General de la

Republica.

* En el articulo 122, se establece la posibilidad de reelec-

cién inmediata para los integrantes de la Asamblea Le-

gislativa del Distrito Federal.”

Ademas, se promulgaron o reformaron las siguientes leyes

secundarias:*®

»

»

»

»

»

Ley General de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales

Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion
en Materia Electoral

Ley General en Materia de Delitos Electorales

Ley General de Partidos Politicos

Ley Federal de Consulta Popular

Como se observa, el cambio de las normas constitucionales

y legales del sistema electoral mexicano en 2014 fue muy amplio y

también profundo. Cambiaron las leyes secundarias, los 6rganos

de autoridad electoral, los procedimientos y las relaciones insti-

tucionales entre las instancias de organizacion de las elecciones

federales y locales. Se espera que esos cambios consoliden el perfil

equitativo de los procesos electorales, el profesionalismo de la or-

ganizacion de las elecciones, la imparcialidad en la resolucion de

los conflictos electorales. Todo ello, con el objeto de fortalecer la

certeza de los resultados de las elecciones en el pais.
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Este articulo se modificé sustancialmente en enero de 2016, con la sustitucion

del Distrito Federal por la Ciudad de México.
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Estas leyes se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion entre el 14 de marzo

y el 23 de mayo de 2014. Por otro lado, se publicaron reformas de forma al articulo 41
de la Constitucién, el 7 de julio de 2014 y el 27 de mayo de 2015.
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Conclusion

En un siglo la transformacion del sistema electoral mexicano fue
espectacular. Basten algunos datos para dimensionar la magnitud
de ese cambio. El articulo 41 de la Constitucion, que contiene
las principales definiciones del sistema electoral, aunque no to-
das, en 1917 tenian un parrafo y 63 palabras. Luego de la refor-
ma de 2014, ese articulo tiene 70 parrafos y 4050 palabras. La ley
electoral promulgada el 6 de febrero de 1917, un dia después de
la publicacion de la Constitucion, tenia 76 articulos. El conjun-
to de leyes que a partir de 2014 regulan los procesos electorales
contienen 791 articulos. Pero, mas alla de lo cuantitativo se debe
tomar en cuenta que ahora contamos con un robusto sistema de
autoridades y procedimientos electorales que ofrecen equidad en
las contiendas, profesionalismo en la organizacion de los comi-
cios e imparcialidad en la resolucion de los conflictos electorales.
Ademas, los ciudadanos cuentan con mas y mejores instrumentos
para participar en los procesos de toma de decisiones.

Hemos conformado un plural y competitivo sistema de par-
tidos, que permite la alternancia en todos los niveles de gobierno.
Esa pluralidad se expresa en los organos legislativos y da cauce
a amplio debate y a la construccion de acuerdos. Eso se llama
gobernabilidad democratica y es un logro de muchas generacio-
nes, como pretende mostrar esta historia analitica de las refor-
mas electorales a lo largo de 100 anos de existencia del sistema
electoral mexicano.

Durante un siglo de existencia de nuestra Constitucion, las
reformas electorales han transitado entre la necesidad de con-
trolar las elecciones y la de que éstas sean fuente de legitimidad
del ejercicio del poder politico. En otro trabajo he mostrado que
durante la etapa de sistema hegemonico, que se vivio en la se-
gunda mitad del siglo xX, esos margenes podian parecer y ser
contradictorios, pero siempre estuvieron presentes en el imagi-
nario colectivo de la clase politica mexicana (Valdés Zurita, 2017,
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pp- 21-24). Por supuesto que en esa etapa el control era funda-
mentalmente gubernamental y la legitimidad, basicamente for-
mal. El cambio politico que se vivié durante la tltima década de
ese siglo provoco que la logica aparentemente contradictoria del
binomio control-legitimidad tomara un nuevo rumbo. El control
sobre las elecciones dejo de ser gubernamental y paso6 a ser ju-
risdiccional. La legitimidad dej6 de ser formal, pas6 a ser real y
a construirse en el resultado de elecciones organizadas por auto-
ridades autonomas y profesionales, en la que los ciudadanos en
libertad ejercen su derecho politico de seleccionar gobernantes.
De ese tamano fue el cambio que impulsaron nuestras reformas
electorales.
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Cien anos de elecciones
en México

Rene Valdiviezo Sandoval






Antecedentes: el siglo xix

México ha llevado a cabo elecciones desde que se conform6 como
nacion independiente. En 1824, tuvieron lugar los primeros comi-
cios constitucionales en los que se eligieron, tal y como lo senala-
ba el Titulo Cuarto, seccion primera, de la Constitucion Federal
de los Estados Unidos Mexicanos (1824), presidente (Articulo 74)
y vicepresidente (Articulo 75).

El antecedente esta en el Acta Constitutiva de la Federacion,
expedida por el Congreso Constituyente, el cual habia integra-
do, ante la salida de Agustin de Iturbide, un gobierno provisional
compuesto por Guadalupe Victoria, Pedro C. Negrete y Nicolas
Bravo. De este gobierno provisional surgieron los candidatos y, tal
y como lo senalaba el ordenamiento legal, la eleccion se realizaba
de manera indirecta, siendo los ciudadanos quienes votaban para
elegir a los electores, quienes participaban en la eleccion de los
integrantes del Congreso.

Correspondia al Congreso la designacion de los integrantes
del Poder Ejecutivo, siendo nombrado (segun el decreto expedi-
do el 2 de octubre) como presidente Guadalupe Victoria y como
vicepresidente Nicolds Bravo, quienes juraron el 10 de octubre de
1824. (Carmona, s. f.). “Dos dias después (de haber sido expedido
el decreto), el 4 de octubre, declarado dia de fiesta nacional, fue
proclamada y jurada la primera Constitucion de los Estados Uni-
dos Mexicanos de caracter federal” (Carmona, s. f.).
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Guadalupe Victoria fue el candidato del Partido Liberal y Ni-
colas Bravo, del Partido Conservador, que representaban las dos
grandes corrientes politico-ideologicas que se disputaban la nacion.

El ordenamiento legal establecia que quién obtuviera mas
votos seria designado presidente y quien ocupara el segundo lu-
gar seria designado vicepresidente, lo que generaba un arreglo
institucional que, sin duda, ocasionaba mas problemas que esta-
bilidad, pues dos fuerzas opositoras integraban al Poder Ejecutivo
de la federacion. En la votacion, Guadalupe Victoria obtuvo 30
votos y Nicolas Bravo, ocho votos. Asi inici6 México su camino
electoral y sus gobiernos.

La pugna que se present6 entre los dos candidatos a la pre-
sidencia fue la misma que vivi6 México, al menos, durante las si-
guientes dos décadas, y se manifesté desde finales de los anos de
1820, en varias entidades del pais; lograron imponerse los centra-
listas, quienes llevaron a cabo modificaciones a los ordenamientos
legales, los cuales quedaron plasmados en las Leyes Constitucio-
nales de la Republica Mexicana, mejor conocidas como las Siete
Leyes, en 1836, y las Bases Organicas, en 1843, y fue hasta 1846 que
se restablecio el federalismo en nuestro pais.

A mediados del siglo x1x, México vivi6 otra guerra, la Guerra
de Reforma, entre 1857 y 1861. Los bandos confrontados en esta
guerra fueron los mismos que se disputaron la primera eleccion
presidencial en México: conservadoresy liberales, con sus visiones
de pais y gobierno: centralista y federalista, respectivamente. La
conclusion de esta guerra se dio con la entrada de Benito Juarez a
la capital del pais, el 1 de enero de 1861.

El antecedente electoral fueron los comicios de 1857, en
los que Ignacio Comonfort fue electo presidente y Benito Juarez,
presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. A la de-
posicion de Comonfort, Juarez ocup6 el cargo de presidente, por
mandato constitucional, hasta 1864 y después de 1867 a 1872, ano
en que muri6. Debo senalar que su ultima eleccién fue acusada de
fraude, tanto por Lerdo de Tejada, como por Porfirio Diaz, quién
enarbol6 la bandera de la “No reeleccion” (Plan de la Noria).
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El gobierno mexicano habia tomado yaforma de un régimen
federal y, con la Constitucion Politica de la Republica Mexicana
de 1857, parecia que el pais se estabilizaba. En este contexto, lle-
g6 a la presidencia de México el general Porfirio Diaz, al triunfar
en las elecciones de 1877, aunque desde un ano antes ocup6 la
presidencia de manera interina, tras el retiro (pese a su triunfo
en las urnas) de Sebastian Lerdo de Tejada. Diaz goberno el pais 30
anos, entre 1876y 1911, y de manera ininterrumpida entre 1884 y
1911. En algunas de sus elecciones, obtuvo, siempre en elecciéon
indirecta, 100 % de los votos.

En 1911, Francisco I. Madero triunfé en la eleccién extraor-
dinaria de presidente, la cual se celebr6 posterior a la salida del
gobierno de Porfirio Diaz por la Revolucion Mexicana. El presi-
dente Madero y el vicepresidente Pino Suarez fueron asesinados
y la presidencia fue ocupada interinamente por Pedro Lascurain,
por Victoriano Huerta, por Francisco Carvajal, por Eulalio Gutié-
rrez, por Roque Gonzidlez, por Francisco Lagos, y por Venustiano
Carranza, quien gano la eleccion de 1917 para convertirse en el
primer presidente electo en México, por votacion directa.

El México postrevolucionario

Las elecciones que se celebraron posteriormente a la promulga-
cion de la Constitucién de 1917 tenian una definicién clara (que
las diferenciaba de las elecciones preconstitucion de 1917) y es
que, mientras las anteriores eran elecciones indirectas, ahora se-
rian elecciones directas, bajo los principios de voto universal, di-
recto y secreto. Habria que anadirle: masculino.

Ademas, se establecieron las Juntas Empadronadoras, las
Juntas Computadoras y el Colegio Electoral, con lo que los proce-
sos electorales en el pais avanzaban hacia su institucionalizacion
(Centro de Capacitacion Judicial Electoral, 2014).

El objetivo politico de la mayoria de los grupos era claro: se
requeria pacificar al pais. Se contaba ya con una nueva constitu-
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cién (1917), que habia incorporado una buena parte de las prin-
cipales demandas de los grupos revolucionarios y se podia iniciar
una etapa de construccion de instituciones.

Ciertamente esto no fue facil y persistian, en diversas regio-
nes del pais, caudillos y lideres revolucionarios que no se habian
integrado a la nacion y que generaban conflictos que alimentaban
a la dispersion politica, econémica y social, y dificultaban el ejerci-
cio de un gobierno nacional y federal.

En todo el pais habian surgido “partidos politicos”, tanto lo-
cales, como regionales y sus lideres (civiles y militares) aspiraban
a controlar regiones y entidades, sin someterse a ningiin gobierno
federal.

La gran mayoria de los partidos politicos que se forman en el
México de la revolucion (1910-1916), o después en el periodo
posrevolucionario (1917-1945); casi siempre seran organizacio-
nes fundadas en la reuniéon de un pequeno grupo de politicos,
que procuran sumar de entre sus militantes, los nombres de algin
militar de prestigio (Arreola, 2014, p. 2).

El objetivo de la clase politica que se habia hecho del po-
der era el de terminar con los conflictos que lastimaban al pais
y unificar politicamente a México, a pesar de que la base social
de la Revolucion Mexicana y los lideres locales, se organizaban y
oponia a los intentos de integracion. Por ejemplo, tal fue el caso
de Antonio Diaz Soto y Gama, fundador y dirigente del Partido
Nacional Agrarista, que se opuso fuertemente al presidente Calles
e incluso al presidente Cardenas. El tema: la restitucion de las
tierras a los campesinos (Carmona, s. f.).

Finalmente fue con el general Calles que se oper6 la unifica-
cion politica de caudillos, lideres y organizaciones locales y regio-
nales, a través de la creacion del Partido Nacional Revolucionario
(PNR), lo que representaba, en términos reales, la creacion de una
organizacion con presencia y accion nacional.
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El proyecto de crear un partido politico que fuese el unificador
de todos los “revolucionarios” estaba implicito en el mensaje de
Calles del 1 de septiembre y, a pesar de que no se discutioé publi-
camente, los principales lideres politicos y sindicales compren-
dieron las intenciones del presidente. La idea de crear un partido
capaz de agrupar a la mayor parte de las organizaciones que se
reclamaban de “la Revolucion” no era nueva pues diversas perso-
nalidades, y en particular el general Obregon, la habian vislum-
brado en el pasado, pero no fue sino con el presidente Calles que
ésta comenzo a hacerse realidad (Garrido, 1982, p. 71).

México, como pais y como nacion, aunque todavia joven,
iniciaba su camino hacia la institucionalizacién como sociedad y
gobierno con un partido que también comenzaba el transito ha-
cia su estructuracion como tal (ver Sartori, 1994, p. 51).

Ciertamente las reglas y usos del poder no estimaban como
prdactica recurrente la celebracion de elecciones absolutamente
libres y democraticas, y no porque se opusieran (o tal vez, si), sino
porque el arraigo y permanencia en el poder (obtenido por las
armas), no permitia que se le pusiera en juego. El sentimiento de
tener derechos de triunfador era muy extendido entre los ganado-
res de la lucha armada. “Calles ... habia buscado someter al Poder
Legislativo e imponer a incondicionales suyos en las gubernaturas
estatales, pero para ello habia tenido que luchar continuamente
contra el poder de los numerosos caciques que, disponiendo a
menudo de importantes contingentes armados, constituian una
fuerza politica incontrolable” (Garrido, 1982, p. 71).

El papel de los caudillos y lideres regionales fue, en esta
parte, fundamental; éstos fueron, en muchos casos, quienes pre-
sentaban los principales obstaculos para que los procesos electo-
rales-democraticos, desde el interior mismo de un partido hasta
la jornada electoral y la toma del poder, se realizaran con abso-
luta libertad. Y no obstante las condiciones adversas en algunos
momentos, las citas electorales empezaron a llegar a tiempo y a
cumplir con su objetivo: encauzar por esta via la representacion
politica y el acceso a cargos publicos.
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Las elecciones federales, estatales y municipales comenza-
ron a tomar su lugar en la actividad politica nacional, no sin pro-
blemas, conflictos, acusaciones de fraude, intervencion burda del
gobierno en turno, pero también se empez6 a caminar hacia la
creacion e institucionalizacion de partidos politicos, con vision y
pretension nacional (es decir, un sistema de partidos). Este pro-
ceso no fue rapido, ni tranquilo, pero ciertamente la creacion del
PNR fue un paso muy importante.

El Partido Nacional Revolucionario (pNRr), fundado en 1929 por
iniciativa del general Plutarco Elias Calles, fue el primer partido
con cobertura realmente nacional. Se cre6 como un gran frente
de partidos regionales y brindé la oportunidad de que los con-
flictos politicos de la familia revolucionaria se dirimieran en su
interior (Valdés, 2017, p. 71).

De igual forma, no sin obstaculos, el sistema electoral na-
cional se desarroll6 y vimos la aparicion de leyes, autoridades, or-
ganismos y actores que han conformado, a lo largo del tiempo,
lo que tenemos ahora como la vida politico-electoral del pais, en
donde los procesos electorales se han normalizado. Si hacemos
un recuento aproximado de la cantidad de elecciones que se han
llevado a cabo en el periodo postrevolucionario, tenemos una
cantidad enorme, como lo podemos ver en la tabla 1.
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Tabla 1. Elecciones federales y de gobernadores en el México

postrevolucionario
Total de elecciones ordinarias de gobernadores 564
Total de elecciones ordinarias de senadores 18
Total de elecciones ordinarias de presidentes de la republica 18
Total de elecciones extraordinarias de presidente de la reptublica 1
Total de elecciones ordinarias donde sélo se eligieron diputados 19
Total de elecciones ordinarias en las que se eligieron diputados 18
Total de elecciones federales ordinarias 37
Total de elecciones federales extraordinarias 1

Fuente: Elaboracién propia con datos de Arreola (2015).

Nota: El nimero es aproximado, pues se calcul6 sobre la base de la realizaciéon de elecciones
regulares en los tiempos que legalmente correspondian. Se desconoce, por el momento, la
celebracion de otras elecciones que seguramente se llevaron a cabo.

El sistema electoral creado inmediatamente después de la Re-
volucion Mexicana, aunque ciertamente con muchas modificacio-
nes, ha realizado (aproximadamente) 638 elecciones a las que hay
agregarle, en un calculo rapido, 1128 elecciones ordinarias (gene-
rales) de ayuntamientos. Unas, al mismo tiempo que la eleccion de
gobernadores; y otras, intermedias; asi como una cantidad similar
(1128 elecciones) de elecciones ordinarias (generales) de diputa-
dos locales. Debemos agregar, ademas, las elecciones de regidores
de pueblos, presidencias auxiliares y otras figuras.

Tenemos, a 100 anos del sistema electoral mexicano postcons-
titucién de 1917, mas de 3 mil elecciones (que no cargos en disputa,
lo que aumentaria ampliamente el niimero). Si vemos por estado
el nimero de elecciones que han realizado, tenemos lo siguiente
(ver tabla 2).
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Tabla 2. Numero de elecciones de gobernador por entidad

federativa. Periodo postrevolucionario

Estado Num. de elecciones
Aguascalientes 19
Baja California 11
Baja California Sur 8
Campeche 21
Chiapas 18
Chihuahua 19
Ciudad de México 4
Coahuila de Zaragoza 18
Colima 20
Durango 15
Guanajuato 19
Guerrero 21
Hidalgo 18
Jalisco 19
México 20
Michoacan 23
Morelos 17
Nayarit 16
Nuevo Leén 22
Oaxaca 20
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Estado Nuam. de elecciones

Puebla 19
Querétaro 20
Quintana Roo 8
San Luis Potosi 19
Sinaloa 18
Sonora 19
Tabasco 19
Tamaulipas 20
Tlaxcala 19
Veracruz 18
Yucatan 19
Zacatecas 18

Fuente: Elaboracién propia con datos de Arreola (2015).

Las diferencias sustanciales en el nimero de elecciones tie-
nen que ver con la fecha de creacion como entidad federativa,
por un lado, o con situaciones de conflictos u otro tipo de impre-
vistos que obligaron a la salida o renuncia del titular respectivo.

Recordemos que el nimero de estados en México ha va-
riado, desde la creacion de nuestro pais como nacion y también
desde la Revolucion Mexicana (ver tabla 3).
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Tabla 3. México: nimero de entidades federativas

Ano Num. de estados
1824 19
1857 27
1917 28
1952 29
1974 31
2017 32

Fuente: Elaboracién propia con datos de O’Gorman (2007).

Nota: por otro lado, seguin las ultimas cifras, el nimero de municipios de nuestro pais
asciende, en el ano 2017, a 2458 (Inegi, 2017).

Frente al elevado ntiimero de entidades y de municipios es
que nuestro pais ha debido realizar multiples elecciones, las cuales
no han estado alejadas de conflictos, ni de graves enfrentamientos,
lo que ha llevado tanto al nombramiento de gobernadores interi-
nos, como sustitutos, pero también a cambios importantes en las
legislaciones electorales, tanto nacionales, como en las entidades.

La informacion de la que disponemos hace un corte en el
ano de 1945, y nos permite observar la presencia de inestabilidad
politica y falta de institucionalidad en nuestro pais (anos en los
que en alguna entidad hubo hasta seis gobernadores interinos),
la cual pareceria que tenderia a desaparecer. Sobre todo con la
creacion del Partido Nacional Revolucionario primero y el ascen-
so al poder del general Lazaro Cardenas y la transformacion del
PNR en un partido de masas (Partido de la Revoluciéon Mexicana),
después, con mayor organizacion y estructura interna. Ver tabla 4
(gobernadores interinos) y tabla 5 (gobernadores sustitutos).
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Tabla 5. Gobernadores sustitutos (1917-1945)

Gobernadores sustitutos de los estados de la republica
mexicana de 1917 a 1945

Entidad Gobernadores sustitutos (anos)

Total

Aguascalientes 1920 1928

Baja California

Baja California Sur

Campeche

Chiapas

Chihuahua

Coahuila 1920 1920 1923 1924 1924

Colima 1931

Distrito Federal

Durango

Guanajuato 1936

Guerrero

Hidalgo

Jalisco

México 1942

Michoacan

Morelos

Nayarit

Nuevo Leon

Oaxaca

Cien anos de elecciones en México
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Gobernadores sustitutos de los estados de la reptublica
mexicana de 1917 a 1945

Entidad

Gobernadores sustitutos (anos)

Total

Puebla

1926 1927

Querétaro

1927

Quintana Roo

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco

Tamaulipas

Tlaxcala

Veracruz

Yucatan

Zacatecas

Total

13

Fuente: Elaboracion propia con datos de Arreola (2015).
*Nota: la figura que mas se presento fue la de gobernadores interinos, quienes estaban obliga-
dos a convocar a elecciones en los tiempos que las leyes indicaban.

Se presentaron también casos de gobernadores provisiona-

les que finalmente quedaron como interinos, aunque siguiendo
la multicitada fuente, esta situacion solo se presento en el estado
de Coahuila: tres en 1917 y uno en 1925.
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Cien anos de legislacion electoral

Entre 1917y 2017, nuestro pais ha tenido diversos ordenamientos
legales y varios cambios en ellos, para la realizacion de elecciones.
Algunos han sido de menor relevancia, s6lo reformas menores,
pero en otros casos han sido sendas leyes electorales, algunas con
muy importantes aportaciones a la vida politica y electoral del
pais.

En 1917, la base legal para la realizacion de elecciones se
desprendia de la Constitucion Politica de ese ano, pero tenia su
fundamento en la ley de 1911.

La ley electoral de 1911 es la base normativa de los procesos elec-
torales mexicanos federales hasta 1945. Tanto la ley huertista de
1913, que nunca tuvo aplicacién, como las de 1916, 1917 y 1918
son, con ligeras adaptaciones, la misma féormula normativa que
Madero impuls6 como presidente entre diciembre de 1911 y
mayo de 1912 (Arreola, 2015, pp. 98-99).

Siguiendo a Valdés (2017, p. 21), entre 1918 y 1991, nuestro
sistema electoral tuvo 16 reformas electorales, y entre 1993y 2016
tuvo ocho reformas.

Las elecciones del siglo xx en México fueron normadas por
siete leyes electorales. En el marco de estas legislaciones, se reali-
zaron cinco elecciones federales (presidente de la republica), que
fueron consideradas conflictivas, con acusaciones diversas (gene-
ralmente de fraude), por alguno o algunos de los contendientes:

a) 1929. José Vasconcelos: Partido Nacional Antireeleccio-
nista (pNA) versus Plutarco Elias Calles: Partido Nacional
Revolucionario (PNR).

b) 1940. Juan Andreu Almazan: Partido Revolucionario de
Unificacién Nacional (PrUN) versus Manuel Avila Cama-
cho: Partido de la Revolucion Mexicana (PRM).

c) 1952. Miguel Henriquez Guzman: Federacion de Par-
tidos del Pueblo Mexicano (rppM) y Partido Constitu-
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cionalista Mexicano (pcMm) versus Adolfo Ruiz Cortines:
Partido Revolucionario Institucional (pri) y Partido Na-
cionalista Mexicano (PNM).

d) 1988. Cuauhtémoc Cardenas Solorzano: Frente Demo-
cratico Nacional (FND) versus Carlos Salinas de Gortari:
Partido Revolucionario Institucional (pPRr1).

e) 2006: Andrés Manuel Lopez Obrador: Coalicion “Por el
Bien de Todos” (cpsT)' versus Felipe Calderén Hinojo-
sa: Partido de Accion Nacional (paN).

De la misma manera se llevaron a cabo mas de mil elecciones
de ayuntamientos en donde también se presentaron situaciones muy
conflictivas, pero muy importantes para el pais. “La lucha muni-
cipal fue un factor clave en el proceso de democratizacion del
pais. La oposicion al pri logré obtener sus primeras victorias en
los ayuntamientos desde la década de 1940;* pero se generalizé a
finales de los setenta” (Lopez Velasco, 2015, p. 68).

Ciertamente nuestro pais tardé6 muchos anos para que se
pudiera tener alternancia en un gobierno municipal (hasta 1945),
pero mas tardo para tener alternancia en un gobierno estatal
(hasta 1989) y todavia mads para tener alternancia en el gobierno
federal (hasta el 2000).

En el ambito estatal, la alternancia empezo6 en el estado de
Baja California, en 1989, y de ahi siguieron Guanajuato en 1991,
Chihuahua en 1992, Jalisco en 1995 y Nuevo Leo6n, Querétaro y
Distrito Federal en 1997. Todo este desarrollo, generé la opinion

! Integrada por el Partido de la Revoluciéon Democritica (prp), por el Partido

del Trabajo (pT) y por Convergencia Partido Politico Nacional (cppN).

2 Esta nota corresponde al texto de Lopez Velasco, 2015: “En 1945 en Leon,
Guanajuato, la Union Civica Leonesa derroté al pr1 (Carmona Davila, 2014). En 1946,
en Tapachula, Chiapas, no se acepto el triunfo del Partido Civico Tapachulteco, des-
encadenando una serie de protestas y enfrentamientos con el Estado (Flores Gon-
zalez, 2010), y en Quiroga, Michoacan, obtiene el triunfo Manuel Torres Serrania,
postulado por el pan. En 1958 Salvador Nava gan6 en el municipio de San Luis Potosi,
frente al candidato del pri, Francisco Gutiérrez Castellanos, al que derrot6é por 26 mil
319 votos contra un mil 638, iniciandose la era del ‘municipio libre’ (L6pez Monjar-
din, 1986). Posteriormente vinieron las victorias de: Ascencion, Chihuahua (1960);
Hermosillo, Sonora (1967); Mérida, Yucatan (1967); Juchitin, Oaxaca (1971); Salina
Cruz, Oaxaca (1974). (Lujambio, 2000)”.
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entre estudiosos y politicos de que el proceso de democratizacion en el
pais caminaba de la periferia al centro, incluyendo en este ultimo,
la alternancia en el gobierno federal.

De la misma forma, se reflexiono sobre la influencia que
ejercian las elecciones federales sobre las locales y viceversa, te-
niéndose evidencia de unas y otras, lo que amplio el campo de
investigacion y analisis en la materia.

Todos estos procesos llevaron a cuestionarse acerca de la
permanencia del régimen politico, caracterizado por un presi-
dencialismo autoritario. Los avances en materia electoral y en la
democratizacion en los ambitos locales, principalmente, genera-
ban incognitas sobre la relacion entre el gobierno federal y los
estatales y los municipales. Las experiencias de gobierno de otros
partidos en los espacios locales obligaron a modificaciones en te-
mas como el federalismo fiscal, y en el acceso a programas y fon-
dos de diverso tipo que, frente a las alternancias en los gobiernos,
dejaban de ser gestionados (legal o ilegalmente) por los gobier-
nos de los estados, pues se enfrentaban a gobiernos municipales
de diferentes partidos politicos y, en varios casos, a gobiernos esta-
tales también diferentes.

Evidentemente con estos nuevos escenarios, el régimen po-
litico vivié cambios y los partidos politicos también, presentando-
se transformaciones muy importantes en el sistema de partidos;
desaparecieron partidos irrelevantes y nacieron otros, que mos-
traban capacidad de disputar los cargos y puestos de representa-
cion politica.

Pero la consecuencia de todo ello estaba también en la mo-
dificacion del sistema electoral, por la via del doble impulso. Por
un lado, el sistema de partidos y la competencia electoral® obliga-
ban a la modificacion de las reglas del juego electoral pero, por
el otro, el sistema electoral se modificaba y generaba condiciones
diversas para el desarrollo, estructuracion e institucionalizacion,
de los partidos politicos.

*  Que no eramas que expresion del fortalecimiento de los partidos politicos y de

la mayor presencia de la sociedad civil.
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Debe senalarse que fue el impulso nacional (federal) el que
tuvo mas influencia en los cambios del sistema electoral. El impul-
so local (estatal/municipal) tuvo menos influencia.

Pero no debemos olvidar que, a pesar de los impulsos y cam-
bios, nuestro pais vivi6 una época en la que “en el sistema politico
mexicano, la legislacion electoral ha sido utilizada, cada vez de
modo mas enfdtico, para clausurar las opciones politicas de los
electores, en beneficio de un sistema de partidos en que la noto-
ria hegemonia del partido gubernamental anula de hecho a los
restantes” (Granados Chapa, citado por Paoli, 1985, pp. 129-130).

La presion y mayor presencia de opciones politicas dife-
rentes han empujado hacia la modificacion de este esquema, sin
olvidar que las normas locales siguieron, sin que identifiquemos
diferencias sustanciales, la normativa federal, con las limitaciones
y también, en general, con los aciertos de éstas.

Asimismo, en referencia a las legislaciones locales:

podemos afirmar que la mayor parte de las leyes estatales electo-
rales son copia, casi fiel, de las leyes federales y aparecen, en el
mejor de los casos, inmediatamente después que aquellas, des-
pués de infructuosos debates. A las leyes federales de 1946, 1951,
1973, 1977 y 1986 —y a las reformas de 1963, 1971, 1980 y 1982—
siguieron, a escala estatal (uso como ejemplo el caso Puebla) y
con mucho retraso en algunos casos, las leyes de 1949, 1953, 1974,
y 1980 y las reformas de 1965, 1977 y 1983 (Valdiviezo, 1998, pp.
118-119).

La evolucion del sistema electoral, los cambios en el sistema
de partidos y el fortalecimiento de las oposiciones al partido do-
minante comenzaron a debilitar el poder federal del pri, el cual
mantenia su hegemonia a través (entre otros) de los gobernado-
res, quienes funcionaban como brockers entre el gobierno federal
y los grupos de poder locales. Debe destacarse que dicho papel se
mantuvo hasta finales del siglo XX, aunque no sin erosion.

Por otro lado, senalo que los cambios en los gobiernos, es-
pecialmente municipales, no representaron de manera automati-
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ca ejercicio de democratizacion, por dos razones: en primer lugar
porque se presentaban no pocos casos en los que la planilla triun-
fadora no tenia base social real. Me refiero a que la planilla era
una escision del partido hegemonico y habia competido con las
siglas de un partido inexistente en el lugar. Al lograr una fractura
importante en el partido de origen, podia aspirar al triunfo, como
resultado del debilitamiento del partido fracturado. Por otro lado,
debido a la muy débil presencia de la sociedad civil en el munici-
pio, ni partido ni organizaciones sociales estaban detras del nuevo
gobierno, quedando en absoluta libertad para actuar sin control,
ni presion alguna (ver Valdiviezo, 2004 y Cazarin, 2005).

El proceso de cambios en el sistema electoral tuvo un
momento estelar cuando en 1996 se llevo a cabo la “reforma
electoral definitiva”, con la cual el 6rgano electoral, el Instituto
Federal Electoral, se ciudadanizaba, es decir, que el gobierno
federal no tendria mas la presidencia, ni presencia alguna en esa
institucién. Al ano siguiente, en la eleccion federal intermedia
del gobierno del presidente Zedillo, su partido, el pri, perdia
la mayoria en la Camara de Diputados y tres anos después, en
el 2000, perdia la presidencia de la republica. Este proceso fue
llamado por diversos autores como la transicion democratica’y mu-
chos plantearon que la alternancia en el gobierno federal era la
culminacion de dicho proceso.

No es objeto de este trabajo discutir este tema, pero lo que
si fue evidente en todo el pais, fue que, con esta derrota, el pri se
convertia en un partido de oposicion y, aunque se mantenia como
un partido con fuerza y organizacion nacional, habia perdido la
voz y autoridad que le guiaba y lo habia conformado como el par-
tido del poder.

Dos elecciones federales de presidente de la republica per-
dio6 el priy, en esos anos, sus gobernadores tomaron fuerza inde-
pendiente y, con mayor experiencia que los gobiernos federales,
establecieron canales de negociacion que les permitieron fortale-
cerse y ser capaces de enfrentar al gobierno federal o, al menos, a
conseguir del gobierno federal, bastantes “prestaciones”.
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Por ello, el segundo y tercer lustro del siglo xx1 representa-
ron un importante fortalecimiento de los gobernadores priistas,
lo que llevo a que recuperaran la presidencia de la republica en
el ano 2012, en una eleccion que fue senalada por la presunta
presencia de mucho dinero durante la campana por parte del par-
tido triunfador.

En las dos ultimas décadas del siglo xx y en las dos primeras
del siglo xxi, el sistema electoral mexicano vio crecer la impor-
tancia de la alternancia en los dmbitos sub-nacionales (estados y
municipios). Esto se ha vuelto comtn y quedaban, al ano 2017, so-
lamente cinco estados de 32 que integran la republica mexicana,
sin alternancia en el siglo estudiado: Campeche, Colima, Hidalgo,
Coahuila y Estado de México.

Por otro lado, hemos visto crecer la importancia de los con-
flictos de los miembros locales de las organizaciones, con sus diri-
gencias nacionales, lo que ha originado: 1) escisiones y divisiones
en los partidos politicos; 2) candidaturas de otros partidos que no
son relevantes; y 3) candidaturas independientes.

Podemos afirmar que estamos en la presencia de un cons-
tante ir de la regionalizacion a la nacionalizacion de los conflictos
politico-electorales, en donde la fuerza de los poderes locales/
regionales es cada vez mayor.

Sin duda alguna, nuestro sistema electoral lo podemos
caracterizar como complejo. Conflictos, errores y dudas en la im-
parcialidad de algunos de sus integrantes, sobre todo a nivel sub-
nacional, han dificultado la toma de decisiones y cada vez mas
vemos a los diversos actores acudir a las instancias jurisdicciona-
les, obteniendo lo que las autoridades electorales no aprueban.

Hay cambios muy evidentes en nuestro sistema electoral.
Tan s6lo introducir la figura de la reeleccion en ciertos cargos y la
figura de candidaturas independientes es evidencia del avance de
nuestra legislacion, pero no podemos negar que la percepcion so-
cial sobre las autoridades electorales y, por ende, sobre el sistema,
no es favorable. Persisten dudas sobre ellos, las cuales generan
incertidumbre y no ayudan a la normalizacién de los procesos.

98

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



Debe senalarse, ademas, que se percibe un gran desfase en-
tre las autoridades nacionales/federales y las locales, en detrimen-
to de estas ultimas.

Por ello, a 100 anos del sistema electoral mexicano, no po-
demos dejar de reconocer los avances y niveles de consolidacion
legal y operativa de éste, los cuales, al reconocer la fuerza social
y politica de distintos actores, han posibilitado la alternancia en
los gobiernos tanto federal, como estatales y municipales, no sin
dejar de senalar que la normalizacion e institucionalizacion de los
procesos electorales, con todos sus actores, sigue siendo aun una
asignatura pendiente en los estados.

Sin duda alguna creemos que no sera necesario que transi-
ten otros 100 anos para consolidar esta materia.
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El Estado nacional mexicano se gesto con la sangre
y la vida de sus municipios, hasta que los agoto.

Mauricio Merino (1998)

La Constitucion Poritica de los Estados Unidos Mexicanos
(cpEuM) contempla una serie de principios fundamentales de los
que derivan instituciones, conceptos particulares y fines propios,
dando lugar a un cuerpo juridico organico, ordenado y coherente
(véase Carballo Balvanera, 1993); entre estos elementos destaca el
sistema electoral. El Constituyente de 1917 plasmo en los articulos
39, 40 y 41 las caracteristicas que estructuran el sistema electoral;
mientras que, para el caso del municipio, se encuentran en el ar-
ticulo 115.

A'lo largo de los 100 anos de vigencia de la Constitucion de
1917, se ha ido conformando un sistema electoral de una gran
complejidad, producto tanto de las caracteristicas del propio pro-
ceso historico, como de la transicion democratica. En este sentido,
los sistemas electorales subnacionales no han sido la excepcion.

Las diversas etapas de la Revolucion mexicana dieron como
resultado la necesidad de crear instituciones que contrarrestaran
la lucha entre caudillos para hacer prevalecer sus intereses y ga-
rantizaran el acceso pacifico al poder publico. En ese sentido, el
sistema electoral fue un elemento crucial para la celebracion pe-
riédica e ininterrumpida de elecciones. A pesar de que éstas no
cumplian con los principios bdsicos de un sistema democratico,
permitieron el acuerdo entre los diversos grupos emanados de la
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lucha armada a partir de mecanismos que garantizaban su acceso
al poder politico.

En este sentido, para Meyer (1997) el Partido Nacional
Revolucionario (PNR) y su posterior evolucion en Partido de la Re-
volucion Mexicana (prM) y Partido Revolucionario Institucional
(Pr1) se conformo6 como:

Una gran coalicion, producto de la politica de masas de la Revolu-
cién mexicana en general y del cardenismo en particular, donde
estaban representadas casi todas las fuerzas sociales organizadas
importantes: campesinos, pequenos propietarios y pequenos em-
presarios, obreros y trabajadores sindicalizados en general, la bu-
rocracia estatal, organizaciones de profesionales y, por un tiempo,
el ejército mismo (p. 78).

El proceso de institucionalizacion fue modificando el plan-
teamiento del texto original de la Constitucion, agregando ele-
mentos que, a través del diseno del sistema electoral, permitieron
el funcionamiento del sistema autoritario, asi como un transito
lento, pero ininterrumpido, hacia el pluralismo politico, los cua-
les, con el paso de las décadas, hicieron posible la competencia
electoral.

El sistema electoral durante el periodo del sistema de
partido hegemonico se centraba en un Poder Ejecutivo fuerte,
el partido hegemonico y un sistema corporativo que permitia un
control casi absoluto de todos los sectores. Mecanismos indispen-
sables para el funcionamiento del régimen. Mas aun, este modelo
de sistema de partido hegemonico se reproducia de forma casi
idéntica a nivel subnacional, articulado a través del poder de los
gobernadores, presidentes municipales y, en gran medida, los
caudillos o caciques locales.
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Acercamiento al espacio subnacional

La Constitucion de 1917 concibe la libertad municipal como fun-
damento de las instituciones sociales del Estado mexicano. El
articulo 115 reconoce al municipio como la base del Estado otor-
gandole facultades y obligaciones en materia juridica, politica,
economica y social sin precedentes. Sin embargo, el constituyente
redujo la discusion de la libertad municipal a la autonomia finan-
ciera. La falta de independencia econémica del municipio limit6
la capacidad financiera y su autoridad politica, ya que debia supe-
ditarse al gobierno federal. EI municipio estaba de facto inmerso
en un régimen organizado en torno a un esquema centralizado,
jerarquico y corporativo (Garcia del Castillo, 1999).

La reforma de 1983' dota al municipio —al menos de mane-
ra formal— de mayor margen de acciéon en materia econémicay
le otorga nuevas responsabilidades y prerrogativas politicas como
organo de gobierno. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos insti-
tucionales en favor del fortalecimiento municipal, en los hechos
éste se limit6 a la ampliacion de las facultades en materia fiscal, a
la prestacion de servicios publicos y a la delegacion de decisiones
respecto de su organizacion, planeacion y desarrollo. Asi, el mu-
nicipio continu6 debilitado en las leyes y su fortalecimiento se
mantuvo rezagado en su capacidad de autogobierno al ambito
meramente discursivo (Rocha Diaz, 1997).

En 1999 una nueva reforma establece que el municipio sera
“gobernado” en lugar de “administrado”, mostrando con ello el
reconocimiento del municipio como entidad politica que refleja
la creciente competitividad y alternancia en las elecciones munici-
pales. Sin embargo, de forma consistente con reformas anteriores,
a pesar de pretender dotar de mayores facultades a los municipios

! Lareforma de 1983 se da en el marco del programa de descentralizacién mu-

nicipal iniciado en el gobierno de Miguel de la Madrid con el objetivo de fortalecer al
municipio social, politica y econémicamente, a través de vigorizar tres ejes: su hacien-
da, su autonomia politica y las facultades que de alguna manera eran absorbidas por
los estados y la federacion.
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en cuanto a su organizacion, funcionamiento interno y adminis-
trativo, asi como para regular las materias de su competencia, la
reforma result6 insuficiente y pone en evidencia una falta de vi-
sion sobre el papel que el municipio debe jugar en el contexto de
un sistema democratico.

Las reformas electorales. Cambios y continuidades de lo
nacional a lo subnacional

Segun Nohlen (2015) el sistema electoral, en sentido restringido,?
determina:

Las reglas a través de las cuales los electores pueden expresar sus
preferencias politicas y mediante las cuales es posible convertir
los votos en escanos parlamentarios (en caso de elecciones parla-
mentarias) o en cargos de gobierno (en caso de elecciones para
presidente, gobernador, alcalde, etc.) (p. 19).

Fl sistema electoral mexicano, como se menciona al inicio
del texto, se sustenta en los articulos 39, 40 y 41 de la cpeum. El
articulo 39 —que enfatiza la soberania nacional— no ha sufrido
modificacion alguna desde la promulgacion de la Carta Magna
en 1917 a diferencia del articulo 40, que da sustento al estable-
cimiento del Estado y el 41 que sienta las bases de la organizacion
politica, al incluir elementos y mecanismos diversos por medio de
los cuales los ciudadanos ejercen su soberania.

2 Se hace alusion al sentido restringido, ya que, como senala Nohlen, la nocion
de sistema electoral, especialmente en sistemas con poca tradicion democratica, suele
expandirse hasta abarcar todos los elementos de un proceso electoral, lo que limita la
capacidad analitica del concepto (Nohlen, 2015, p. 19).

¥ “Articulo 39. La soberania nacional reside esencial y originariamente en el
pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se instituye para beneficio de éste.
El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma
de su gobierno”.
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El articulo 40 de la Constitucion ha sido reformado en dos
ocasiones: en 2012y 2016. La primera de estas reformas modifica
la redaccion incorporando la palabra laica para exaltar la separa-
cion entre la iglesia y el Estado mexicano.* Esta reforma obedece
a la historica confrontacion entre iglesia catdlica y Estado desde el
siglo X1X y a la obligacion de un Estado democratico de abstener-
se de participar en actividades vinculadas a cualquier culto, para
no atentar contra la libertad religiosa.” La segunda, reconoce la
existencia de la Ciudad de México que pasa, como producto de
un largo proceso de cambio politico, de ser la sede de los poderes
federales con un regente designado por el presidente de la repu-
blica a una entidad con derechos y obligaciones equivalentes al
resto de los estados.®

Por su parte, el articulo 41 constitucional ha sido modifica-
do en 11 ocasiones; la primera en 1977 y la tiltima en 2016. Si bien
este texto se aboca al nivel subnacional, las reformas al 41 consti-
tucional han sido el eje de las transformaciones que ha sufrido el
sistema electoral mexicano en su conjunto desde 1917, por lo que
resulta pertinente recuperar dichas modificaciones.

La reforma de 1977 se centra en el reconocimiento de los
partidos politicos frente al pluralismo politico que empezaba a vi-
vir el pais. Tuvo por objeto constitucionalizar a los partidos politicos
que no estaban contemplados previamente en la ley fundamental,

*  “Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Republica
representativa, democratica, laica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federacion estableci-
da segun los principios de esta ley fundamental” (Diario Oficial de la Federacion, 30 de
noviembre de 2012).

> “Partiendo de laidea que el espacio publico es comin a todos ... el mismo s6lo
podrd acoger lo que es comun a todos; por ende, lo religioso, que por definicion no
puede ser compartido por todos, no puede ser acogido en el espacio publico y, por
ello, dicho espacio tendra que ser laico, es decir, carente de referencias y elementos
religiosos compartidos s6lo por quienes tienen una misma fe y no por el conjunto de
los ciudadanos” (Santamaria, 2012, pp. 22-23).

®  “Articulo 40. Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Reptblica
representativa, democrdtica, laica y federal, compuesta por Estados libres y soberanos
en todo lo concerniente a su régimen interior, y por la Ciudad de México, unidos en
una federacion establecida segun los principios de esta ley fundamental” (Diario Ofi-
cial de la Federacion, 29 de enero de 2016).
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los reconoce como entidades de interés publico y determina las

formas especificas de su intervencién en el proceso electoral.”

De este modo se integran, fundamentalmente, tres elemen-

tos al sistema electoral:

1. La existencia de los partidos en la Carta Magna.

2. Que el funcionamiento de los partidos debe ser cons-
tante, independientemente de los procesos electorales.

3. La participacion de los partidos politicos nacionales en
las elecciones locales, agilizando con ello los procedi-
mientos e incrementando el numero de alternativas
para los ciudadanos.

En 1990 una nueva reforma establece la creacion de un or-

ganismo publico dotado de personalidad juridica y patrimonio

propio, que sera la autoridad encargada de la organizacion de las

elecciones federales; asi como el establecimiento de un sistema

de medios de impugnacion de los que conoceran el organismo

publico y un tribunal auténomo, que sera 6rgano jurisdiccional
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7 Se agregan cinco parrafos al texto vigente: “Los partidos politicos son entida-

des de interés publico; la ley determinard las formas especificas de su intervencion en
el proceso electoral.

Los partidos politicos tienen como fin promover la participaciéon del pueblo en la
vida democratica, contribuir a la integracion de la representacién nacional y como
organizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del poder
publico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan y mediante el
sufragio universal, libre, secreto y directo.

Los partidos politicos tendran derecho al uso en forma permanente de los medios
de comunicacion social, de acuerdo con las formas y procedimientos que establezca
la ley.

En los procesos electorales federales los partidos politicos nacionales deberan con-
tar, en forma equitativa, con un minimo de elementos para sus actividades tendientes
a la obtencion del sufragio popular.

Los partidos politicos nacionales tendran derecho a participar en las elecciones
estatales y municipales” (Diario Oficial de la Federacion, 6 de diciembre de 1977).
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en materia electoral.® Tres anos después, el articulo 41 sufre una
nueva modificacion donde se establecen reglas para el financia-
miento publico de los partidos politicos.” En la reforma de 1993
se instituyen los criterios a los que se sujetara el financiamiento
de los partidos politicos y de sus respectivas campanas electorales,
asi como el funcionamiento, competencias e integracion del Tri-
bunal Federal Electoral. Por primera ocasion, el financiamiento
publico a los partidos queda establecido en la Constitucion (Dia-
rio Oficial de la Federacion, 3 de septiembre de 1993).

La reforma de 1994' reconoce a un organismo publico au-
tonomo como la autoridad encargada de llevar a cabo las eleccio-
nes federales, las cuales, de ser funcion de los poderes Legislativo
y Ejecutivo, con participacion de partidos politicos y ciudadanos
se vuelven concurrentes en la integracion de dicha eleccion. Ade-
mas, se establece la forma en la que se llevard a cabo la integracion
de dicho organismo publico autonomo. Por otra parte, se hace
mencion de los requisitos para la integracion de los miembros
del Trife. Cabe senalar que esta reforma no tiene implicaciones
directas para los sistemas electorales subnacionales.

Como resultado de la eleccion federal de 1994, viene la re-
forma de 1996 con el fin de dotar al sistema electoral de mayores
condiciones de equidad en la competencia por el poder publico a
través de modificaciones al financiamiento publico a los partidos

8 La reforma de 1990 integra siete parrafos que destacan: 1) la organizacién

de las elecciones federales como funcién del Poder Legislativo y el Ejecutivo, con la
participacion de los partidos politicos y ciudadanos; 2) la existencia de un organismo
publico encargado de administrar dichas elecciones; 3) sistemas de vigilancia para
administrar los procesos electorales, que serdn integrados por representantes de los
partidos politicos, consejeros magistrados designados por los poderes Legislativo y
Ejecutivo y por representantes nombrados por los partidos politicos; 4) atencién
y asignacion de los derechos y prerrogativas a los partidos politicos; y 5) la creacion
del Tribunal Federal Electoral (Trife, anteriormente Tricoel), 6rgano jurisdiccional
en esta materia para el establecimiento de medios de impugnacién (Diario Oficial de la
Federacion, 6 de abril de 1990).

?  “Laley establecera las reglas a que se sujetaran el financiamiento de los parti-
dos politicos y sus campanas electorales” (Diario Oficial de la Federacion, 3 de septiembre
de 1993).

10 En 1994 se reforman los parrafos octavo, noveno, decimoséptimo y decimocta-
vo (Diario Oficial de la Federacion, 19 de abril de 1994).
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politicos y la llamada ciudadanizacion del Instituto Federal Electo-
ral (1Fe). En su momento, se hablaba de una reforma definitiva que
establecia las condiciones necesarias para que se llevaran a cabo
procesos electorales democraticos. En ella se reforma del parrafo
segundo en adelante, estableciéndose cuatro puntos centrales: 1)
el derecho de los partidos politicos a participar en elecciones loca-
les y sus actividades continuas; 2) la equidad de elementos con los
que deberan contar los partidos politicos;"' 3) el reconocimiento
del 1IFE como el organismo publico auténomo, dotado de persona-
lidad juridica y patrimonio propio, encargado de la organizacion
de las elecciones federales, en cuya integracion participan el Po-
der Legislativo, partidos politicos nacionales y ciudadanos; y 4) el
establecimiento de un sistema de medios de impugnacion (Diario
Oficial de la Federacion, 22 de agosto de 1996).

Once anos después, tras la alternancia en la Presidencia de
la republica y una eleccion federal que mostro la incapacidad del
sistema electoral para hacer frente a un escenario de muy alta
competitividad, se vuelve necesaria una nueva reforma. La re-
forma de 2007 modificé aspectos centrales de la asignacion de
recursos publicos a los partidos politicos.'” Asimismo, establecio

"' Se desglosa en tres incisos: a) financiamiento publico para actividades ordi-
narias fijado anualmente con base en el costo de campanas, numero de senadores y
diputados a elegir, duracion de las campanas y nimero de partidos con representa-
cién en las Camaras del Congreso de la Uni6n; 30 % del financiamiento distribuido de
forma equitativa y 70 % de acuerdo con el porcentaje de votos de la eleccién previa;
b) financiamiento publico para actividades de campana equivalente al financiamiento
publico ordinario de ese ano; c) reintegracion de un porcentaje de gastos anuales a
los partidos politicos por realizar actividades concernientes a educacion, capacitacion,
investigacion socioeconémica y politica, asi como tareas editoriales.

2 Se da una reduccién importante al financiamiento publico modificando la for-
mula de manera que el monto se calculara multiplicando el nimero total de ciudada-
nos inscritos en el padrén electoral por el 65 % del salario minimo diario vigente para
el Distrito Federal. Los porcentajes 30 y 70 se mantienen como estaban estipulados
previamente. Asimismo, el inciso b) senala que “el financiamiento publico para las ac-
tividades tendientes a la obtencién del voto durante el ano en que se elijan presidente
de la Republica, senadores y diputados federales, equivaldra al cincuenta por ciento
del financiamiento publico que le corresponda a cada partido politico por actividades
ordinarias en ese mismo ano; cuando solo se elijan diputados federales, equivaldra al
treinta por ciento de dicho financiamiento por actividades ordinarias”; y el inciso c)
que el 3% del monto total del financiamiento publico que corresponda en cada ano
por actividades ordinarias sera para actividades relativas a la educacion, capacitacion,
investigacién, etcétera (Diario Oficial de la Federacion, 13 de noviembre de 2007).
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un limite a las aportaciones de los simpatizantes de los partidos
de 10% del tope de gastos establecido para la ultima campana
presidencial. Finalmente, el elemento que caus6 —y sigue cau-
sando— mayor escozor entre partidos, medios de comunicacion
y diversos actores politicos fue un cambio radical en el modelo de
comunicacion politica. La reforma establecio el uso permanente
de los medios de comunicacion por parte de los partidos politi-
cos, siendo —en ese momento— el IFE la autoridad encargada de
administrar dicho tiempo y asignarlo a cada partido de acuerdo
con los criterios que establece la ley: 30 % en forma igualitaria y
70 % restante de acuerdo con los resultados de la eleccién para
diputados federales inmediata anterior.

Si bien este criterio buscaba garantizar la equidad en la
competencia, el uso de tiempos del Estado en radio y television
y la prohibicion a partidos politicos u otros actores para adquirir
tiempos en cualquier modalidad de radio y television lesiono se-
riamente los intereses economicos, tanto de las televisoras como
de las radiodifusoras, asi como la influencia en las campanas de
otros actores, lo que desencadeno una sostenida campana media-
tica contra las autoridades electorales, especialmente contra el IFE.

Producto de la eleccion federal de 2012, en 2014 se suman
obligaciones a los derechos y prerrogativas de los partidos. Se inte-
gra la paridad de género en candidaturas a legisladores federales y
locales, lo cual tiene implicaciones directas en el terreno subnacio-
nal, debido a que se modifica la configuracion de las legislaturas y
su proceso de eleccion de candidatos. Por otra parte, se establece
un umbral de 3 % de la votacién valida emitida en la eleccién que
se lleve a cabo para la conservacion del registro del partido politico
nacional. Asimismo, se contemplan otros dos aspectos relevantes:
1) un monto maximo para las aportaciones de militantes y simpa-
tizantes y 2) acceso a prerrogativas para campanas electorales para
los candidatos independientes. Esta reforma también asigna al re-
cién creado Instituto Nacional Electoral (INE) la autoridad unica
para administrar los tiempos de radio y television del Estado desti-
nados a sus propios fines y al de los partidos politicos.
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Aunado a ello, en el ambito subnacional, el INE se convierte
en la autoridad encargada de administrar los tiempos de radio y
television, apegandose a los criterios establecidos a nivel nacional.
Ademas, se contempla la colaboracion de los organismos publicos
locales (opPLE), en coordinacion con el INE, para lo cual se estable-
cen las competencias de cada instituto para el desarrollo de las
elecciones estatales y municipales (Diario Oficial de la Federacion, 10
de febrero de 2014).

En julio de 2014, se modifica el inciso b) del tercer parrafo,
donde se establece la posibilidad de que “se compre o adquiera
cobertura informativa o tiempos en radio y television, fuera de los
supuestos previstos en la ley” (Diario Oficial de la Federacion, 7 de
julio de 2014).

Frente a los retos producto de la reforma de 2014, en 2015
una nueva reforma establece la estructura organizativa del recién
creado INE, contando con un consejero presidente y 10 consejeros
electorales, asi como la participaciéon de representantes de par-
tido, consejeros del Poder Legislativo y un secretario ejecutivo,
con voz, pero sin voto. Ademas, se contempla la existencia de un
6rgano interno de control (Diario Oficial de la Federacion, 27 de
mayo de 2015).

En enero de 2016 se modifica la féormula de asignacion de
recursos publicos para los partidos politicos, cambiando el con-
cepto de salario minimo por el de “valor diario de la Unidad de
Medida y Actualizacion” (Diario Oficial de la Federacion, 27 de enero
de 2016).

Finalmente, ese mismo ano se modifica un inciso referente
a la soberania; se senala que el pueblo la ejerce por medio de los
poderes de la Union en su ambito de competencia, mientras que
reconoce las facultades de los estados y de la Ciudad de México en
lo que respecta a sus regimenes interiores, los cuales se sustentan
en sus constituciones locales. Respecto al financiamiento publi-
co, se establece que las disposiciones contenidas en ese parrafo
deben de ser cumplidas en el ambito de las entidades federati-
vas conforme a la legislacion aplicable y se regula la difusion de
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propaganda gubernamental® (Diario Oficial de la Federacion, 29 de
enero de 2016).

Las modificaciones al articulo 41 constitucional responden,
por un lado, a la necesidad de adecuarse al pluralismo politico
que empieza a manifestarse en el ambito electoral a partir de los
anos sesenta y, por otro, a la reiterada demanda de equidad y
transparencia en los procesos electorales.

La importancia de lo subnacional en las transformaciones a

nivel federal se explica a partir de dos hipotesis complementarias
(Aziz, 1994):

i. Los procesos nacionales tienen una contraparte de apoyo y re-
sistencia a nivel regional y local donde paulatinamente se van
desarticulando las formas caciquiles de representacion de inte-
reses y de partido tinico y se van gestando nuevas experiencias
de gobierno y de participacion ciudadana con una creciente
preocupacion por la cuestiéon publica.

ii. La dinamica a nivel federal marca el ritmo de la transicion a la
democracia a pesar de que el soporte de los cambios politicos
nacionales tiene su expresion mas directa en los gobiernos lo-
cales —especialmente, en los municipales (p. 209).

En este contexto, se observa que los procesos de cambio
institucional a niveles federal y subnacional no s6lo no son in-
compatibles, sino que se retroalimentan. En este sentido, existen
efectos democratizadores interactivos entre los niveles nacional y
subnacional (De Remes, 2000).

Desde la promulgacion de la Constitucion de 1917, el ar-
ticulo 115 ha sido modificado en cinco ocasiones, en lo concer-
niente a los sistemas electorales municipales:

¥ Se establece que durante el periodo de las “campanas federales y locales, hasta
el momento en el que concluya la respectiva jornada electoral, debe de suspenderse la
difusion en los medios de comunicacion de todo tipo de propaganda gubernamental,
con excepciones en situaciones relativas a servicios educativos y de salud, o las necesa-
rias para la proteccion civil en caso de emergencia” (Diario Oficial de la Federacion, 29
de enero de 2016).

117

Sistemas electorales subnacionales en perspectiva comparada



* En 1933 se incorporo el principio de no reeleccion para
el periodo inmediato de los miembros del ayuntamiento.

* En 1947 se otorgé el derecho a la mujer a votar y ser
votada en elecciones municipales.

* En 1977 se incluy6 el principio de representacion pro-
porcional en la elecciéon de ayuntamientos de los mu-
nicipios con 300 000 habitantes o mas y se establecio el
derecho de los partidos politicos nacionales a participar
en elecciones estatales y municipales.

* En 1983 se extendio el principio de representacion pro-
porcional en la integracion de los ayuntamientos de to-
dos los municipios del pais (Acedo, 2000).

* En 2014 se integra la posibilidad de reeleccion para los
miembros del ayuntamiento, por un periodo adicional,
y que este periodo no sea mayor a tres anos.

A pesar de la autonomia municipal, a lo largo del siglo xx se
consolid6é un modelo de representacion casi inico en los munici-
pios del pais, el cual se explica a partir de la construccion de un
sistema politico presidencialista y autoritario que inhibi6 la posi-
bilidad del municipio libre. Las condiciones que permitieron la
llegada de la reforma politica al ambito subnacional y propiciaron
el inicio del proceso de transicion democratica comienzan a darse
con las reformas de 1977 y 1983.

Hasta principios de 1976, la eleccion de los miembros de
los ayuntamientos se realizaba a través de planillas y bajo un sis-
tema mayoritario, es decir, el partido que ganaba la presidencia
municipal obtenia todos los puestos de eleccion popular del ayun-
tamiento. El 28 de septiembre de dicho ano, el estado de Nuevo
Leo6n modifico su constitucion incluyendo la figura de los regidores
de partido, con lo cual introducia un componente proporcional
al sistema electoral municipal. Esta reforma retomaba la ley elec-
toral de 1973 que incorporaba la figura de diputados de partido
en la Camara de Diputados, es decir, incluia un componente de
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representacion proporcional a nivel federal, lo que muestra el im-
pacto que las reformas federales tenian en el ambito subnacional.

Siguiendo con esta dinamica, la reforma constitucional de
diciembre de 1977 modificé el articulo 115 constitucional estable-
ciendo que “de acuerdo con la legislacion que se expida en cada
una de las entidades federativas se introducira ... el principio de la
representacion proporcional en la eleccion de ayuntamientos de
los municipios cuya poblacion sea de 300 mil o mas habitantes”.
Para Madrazo (1989), la exposicion de motivos senala que:

El propésito es que este sistema opere en los municipios cuyo
volumen de poblacion lo haga posible o que el cuerpo edilicio
sea relativamente numeroso, de tal manera que las formulas elec-
torales de la representacion proporcional tengan viabilidad. Los
organos de gobierno de los municipios de la Republica son los
que aparecen mas vinculados, en su ejercicio diario, a los habitan-
tes de cada comunidad; por eso, es preciso conferir a los ayunta-
mientos las condiciones que hagan posible un mas alto grado de
consenso entre gobernantes y gobernados. El sistema de eleccion
que se propone contribuird a hacer posible este requerimiento
(p- 306).

Esta adicion al articulo 115 propicié multiples procesos de
reforma a las constituciones locales, Ia mayoria de las cuales si-
gui6 como modelo las reformas y adiciones realizadas en 1977 ala
Constitucion federal. Como consecuencia, 29 de las 31 entidades
federativas expidieron nuevas leyes electorales.'

A pesar de que para 1977 inicamente 36 de los 2377 muni-
cipios contaban con mas de 300 000 habitantes, la autonomia esta-
tal permitia a los congresos introducir el componente proporcio-
nal en municipios con menor poblacién, de modo que para 1982
unicamente 13 estados habian mantenido el sistema electoral en
los términos que establecia la Constitucion, mientras que el resto

1 Michoacan y Nuevo Leon reformaron la ley vigente.
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habia introducido la representacion proporcional para munici-
pios que iban de 25 000 a 200 000 habitantes' (véase tabla 1).

Tabla 1. Incorporacion de la representacion proporcional a

nivel municipal en México

En municipios con menos

300 000 habiantes poblacionde 100 0002 4 100 00D habitantes o
0 mas 200 000 habitantes ‘cli‘zeie“};a;‘;‘:g;‘tﬁ:
Baja California Aguascalientes Baja California Sur
Campeche Colima Durango
Coahuila Guanajuato Hidalgo
Chiapas Morelos San Luis Potosi
Chihuahua Oaxaca Sonora
Guerrero Puebla Tlaxcala
Jalisco Querétaro Zacatecas
México Quintana Roo
Michoacdn Sinaloa
Nayarit Tabasco
Nuevo Leon Yucatan
Tamaulipas
Veracruz

Fuente: Madrazo (1989, p. 307).

1> Los estados de San Luis Potosi y Zacatecas tomaron como referencia el tamano
del ayuntamiento —en funcién del nimero de regidores que contemplaba la ley—

para la incorporacion del principio de representacion proporcional.
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En 1983, una nueva reforma al 115 constitucional estable-
ci6 la inclusion del principio de representacion proporcional en
todos los municipios del pais sin importar su poblacion, lo que
genero incentivos para la participacion de todos los partidos po-
liticos, dada la posibilidad de obtener puestos en el cabildo a pe-
sar de no ganar la presidencia municipal. Sin embargo, en los
hechos, el unico partido nacional con posibilidades de registrar
planillas en todos los municipios era el prl.

Esta reforma obligé a las legislaturas estatales a decidir so-
bre el grado de proporcionalidad que debia darse a los ayunta-
mientos. Como resultado, ningin estado aplic6 el principio de
la representacion proporcional a todos los miembros del ayun-
tamiento, y todos optaron —en mayor o menor medida— por
limitar la representacion proporcional a las regidurias. El razo-
namiento, utilizado por las legislaturas locales para aplicar las re-
formas a la fraccion III del articulo 115 constitucional, reprodujo
el sistema mixto existente en la Camara de Diputados y en algu-
nos congresos locales. La tabla 2 ilustra los mecanismos utilizados
por los estados para la incorporacion de la representacion pro-
porcional tras la reforma de 1983.
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Tabla 2. Sistemas utilizados por los municipios para la incorporacién

de la representacion proporcional tras la reforma de 1983

Ayuntamientos que
se complementan
con un solo regidor
de minoria

Ayuntamientos que
aplican la rp sobre
una parte de
las regidurias

Ayuntamientos que
utilizan la rp para
la eleccion del total
de las regidurias

Baja California Baja California Sur Aguascalientes
Coahuila Campeche Guanajuato
Colima Nayarit
Chiapas Oaxaca
Chihuahua Quintana Roo
Durango Tlaxcala
Guerrero Veracruz
Hidalgo
Jalisco
México
Michoacan
Morelos

Nuevo Leon

Puebla

Querétaro

San Luis Potosi

Sinaloa

Sonora

Tabasco
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Ayuntamientos que Ayuntamientos que Ayuntamientos que

se complementan aplican la rRp sobre utilizan la Rp para
con un solo regidor una parte de la eleccion del total
de minoria las regidurias de las regidurias

Tamaulipas

Yucatan

Zacatecas

Fuente: Madrazo (1989, p. 308).

La tabla anterior muestra que mientras algunos estados op-
taron por aplicar la representacion proporcional a todas las regi-
durias, la mayoria se limit6 a aplicarlo en algunas y en dos casos
—Baja California y Coahuila— s6lo en una, con lo que evidente-
mente no se satisfizo el criterio de proporcionalidad.

Una vez realizadas las primeras modificaciones a los siste-
mas electorales como resultado de la nueva ley, los estados fueron
adecuando su legislacion a sus necesidades, sin embargo, la figu-
ra de la representacion proporcional sigue presentando efectos
dispares en las diversas entidades y, en la mayoria de los casos, no
cumple con los efectos que se esperarian de un sistema mixto o de
multiples fases debido a que el partido del presidente municipal
suele contar con una mayoria suficiente para poder tomar deci-
siones sin considerar a los regidores de los partidos de oposicion.

Las reformas al articulo 115 influyeron de distinta manera a
las 31 entidades y a sus municipios, sin embargo, dieron inicio a la
reforma politica que, a su vez, posibilit6 el proceso de transicion
electoral subnacional.

En lo concerniente al ambito federal, la reforma al 41 cons-
titucional de 2014 ha tenido un impacto subnacional significativo.
La transformacion del 1rE en INE lo dota de importantes facultades
estatales que, anteriormente, estaban en manos de los institutos loca-
les, entre las que destacan: a) capacitacion electoral; b) distritacion;
¢) padron electoral y lista de electores; d) ubicacion de las casillas
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y designacion de los funcionarios de sus mesas directivas; e) reglas,
lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados prelimi-
nares, encuestas o sondeos de opinion, observacion electoral, con-
teos rapidos, impresion de documentos y produccion de materiales
electorales; y f) fiscalizacion.

Esta reforma determiné de manera directa las atribuciones
de los institutos electorales locales y, si bien tuvo como una de sus
finalidades garantizar su imparcialidad limitando el poder de
gobernadores y grupos politicos en la eleccion de los consejeros,
no logro ese objetivo al dejar en manos de los congresos locales
la asignacion del presupuesto. Aunado a ello, trajo consigo un INE
sobrecargado de atribuciones e incapaz de atender las particulari-
dades de cada una de las entidades.

De acuerdo con las modificaciones al articulo 41, en las en-
tidades federativas las elecciones locales estarian a cargo de los
OPLE, con funciones en las siguientes materias:

1. derechos y el acceso a las prerrogativas de los candida-
tos y partidos politicos;

2. educacion civica;

3. preparacion de la jornada electoral;

4. impresion de documentos y la produccion de materia-
les electorales;

5. escrutinios y computos en los términos que senale la ley;

6. declaracion de validez y el otorgamiento de constancias
en las elecciones locales;

7. computo de la eleccion del titular del Poder Ejecutivo;

8. resultados preliminares, encuestas o sondeos de opi-
nion, observacion electoral y conteos.

Reformas electorales y transicion a nivel subnacional

El sistema politico mexicano se caracterizo, durante décadas, por
un sistema de partido hegemonico y elecciones no competitivas;
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a partir de lo cual el sistema electoral se vio condicionado a los
intereses del partido de Estado. A pesar de lo anterior, existieron
elecciones periddicas, multiples partidos politicos y cierto grado
de competencia electoral, la cual era, a la vez, fomentada y limita-
da por el propio sistema.

En este contexto, la estabilidad y continuidad del sistema
politico y del partido en el poder se debieron, como se detalla en
los apartados anteriores, a un constante proceso de reformas, asi
como a su capacidad para adecuarse a circunstancias cambiantes.

El cambio politico en México se caracteriza por un largo
proceso de liberalizacion controlado por el pri, una transicion
continua y una consolidacion consensual. De este modo, la tran-
sicion en México consistié en cambiar el orden politico sin que
ello implicara la desaparicion de los principales actores. Esto es,
con base en las instituciones existentes, se pas6 de un ejercicio del
poder monopolico a uno compartido (Lujambio, 2000).

Las reformas que se han llevado a cabo en los dltimos cua-
renta anos han posibilitado elecciones crecientemente limpias
y competitivas, producto de los acuerdos en torno a la elimina-
cion del conflicto por el acceso a espacios de representacion y
toma de decisiones, el fortalecimiento del sistema de partidos y la
creacion de condiciones para la competencia politica, y el es-
tablecimiento de parametros de confianza y certidumbre entre
actores, entre otros (Meyenberg, 2004).

Si bien la atencion se ha centrado en los procesos federa-
les y los sistemas subnacionales han sido relegados a un segundo
plano —como resultado del centralismo de facto imperante en el
sistema politico mexicano—, el proceso de democratizacion pasa,
necesariamente, por el municipio como motor de la democrati-
zacion o como bastion de practicas autoritarias. Asi, conforme a
Lujambio (2000):

El municipio ha sido el laboratorio mas importante de la gradual
transicion democratica de México, ya que en ese ambito institu-
cional es en donde ha sido posible que, paso a paso, pero sobre
todo desde 1989, distintos partidos politicos ejerzan el poder, se
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responsabilicen directamente en el ejercicio de la funcion publi-
cay adquieran experiencia de gobierno (p. 77).

En este sentido, el municipio es el ambito donde comienza
a resquebrajarse la estructura del sistema autoritario. Para Her-
nandez Corrochano (1999) es donde “se desarrollaron procesos
que rompieron con la disociacion entre el orden formal e infor-
mal existente en el conjunto del sistema politico” (p. 95). Es asi
que los primeros casos de alternancia en el poder se dan, precisa-
mente, a nivel municipal.

Sin embargo, el municipio ha sido, ademas de factor de de-
mocratizacion, parte fundamental del sistema politico autoritario
en México. Fijar la atencion en los procesos electorales locales
permite ilustrar que el proceso de democratizacion no es un feno-
meno uniforme, sino que existen regiones con sistemas altamente
democraticos mientras en otras prevalecen sistemas autoritarios
(De Remes, 2000).

La alternancia a nivel municipal comienza a darse de forma
continua en los anos sesenta, pero no es hasta fines de los ochen-
ta que se acelera la tendencia. En 1960, el Partido Accion Na-
cional (rAN) gobernaba tnicamente un municipio —Ascension,
Chihuahua—, en el periodo comprendido entre 1962 y 1968 se
le reconocen 19 victorias, producto de las negociaciones entre el
entonces presidente del raN, Adolfo Christlieb Ibarrola, y el presi-
dente de la republica, Gustavo Diaz Ordaz.

Como resultado del fraude electoral de 1968 en Baja Califor-
nia, se rompe el acuerdo entre Diaz Ordaz y Christlieb y se fortale-
cen las tendencias abstencionistas de Accion Nacional, generando
una crisis en el sistema de partidos. Lo anterior, segiin Hernandez
Corrochano (1999), muestra que la relacion entre gobernantes y
gobernados estaba fundada en “una disociacion aceptada entre
instituciones formales e informales, siendo estas ultimas las que
aseguraban el control sobre la poblacion y estaban dotadas de una
legitimidad de origen para hacerlo” (p. 95).
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La reforma politica de 1977 produce multiples cambios y
acelera, aunque no de forma inmediata, el reconocimiento de los
triunfos de la oposicion a nivel municipal. En el periodo com-
prendido entre 1979 (afo en que el Partido Comunista Mexicano
[PcM] gano su primer municipio)'®y 1987, le fueron reconocidas a
la oposicion en su conjunto 135 victorias municipales (de un total
de mas de 5000 elecciones): 66 al paN, 16 a la evolucion pcMm-Parti-
do Socialista Unificado de México-Partido Mexicano Socialista y
53 a otros partidos (PARM, PPS, PDM, PST y PRT)."

Sin embargo, a pesar del incipiente reconocimiento del
triunfo de la oposicién a nivel municipal, el fraude electoral en
las elecciones para gobernador en Chihuahua en 1986 mostro
que el régimen no estaba dispuesto a aceptar una amenaza real
contra su hegemonia a nivel subnacional. Prueba de ello es que
para 1988 tnicamente 39 municipios —1.63 % del total, donde
habitaba 1.84 % de la poblacién— estaban gobernados por parti-
dos distintos al Pri.

El proceso electoral de 1988 fue el detonador de una ex-
plosion de la oposicion a nivel municipal, lo que se manifesté en
una presencia electoral sin precedentes en la historia de México.
A partir de 1988, se distinguen dos etapas en la transicion politica
a nivel subnacional:

® Primera etapa. De 1988 a 1994. Se caracteriza por un
importante avance del recién creado Partido de la Revo-
lucion Democratica (PRD), en particular en 1989 cuan-
do alcanza el triunfo en 80 municipios de Oaxaca y Mi-
choacan. Por su parte, el paN tiene un avance gradual
acelerado en las elecciones municipales de 1992.

® Segunda etapa. A partir de 1994. Se caracteriza por un
aumento significativo en los triunfos electorales del pan
y el PRD a nivel municipal, asi como por un importante
avance en la institucionalidad electoral del pais.

6 Juchitan, Oaxaca.
7 Sobre la alternancia a nivel municipal, véase Lujambio (2000).
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A principios de 1994 los partidos distintos al prI goberna-
ban 227 de los 2392 municipios del pais.'® Para mayo de 1999, es-
tos partidos gobernaban, de acuerdo con Lujambio (2000), “(en
24.1 % de los municipios del pais) al 46.46 % de la poblacion del
pais que vive en municipios” (p. 84).

El avance de la oposicion a nivel subnacional propicié que
las elecciones municipales cobraran cada vez mayor importancia,
sin embargo, en muchos casos, siguen siendo consideradas como
medios en el proceso de acceder al poder a nivel federal, en vez
de como un fin en si mismas dada su cercania con la ciudadania.
Esta situacion se hacia atin mas grave como resultado de la prohi-
bicion de la reeleccion inmediata para los miembros del ayunta-
miento, lo que imposibilitaba una adecuada rendicién de cuentas
de los gobiernos. Si bien esa disposicion fue modificada en la re-
forma de 2014, atin estan por verse sus efectos.

Asimismo, se mantienen como temas sujetos a debate en tor-
no a la reforma de la integracion del gobierno municipal en Méxi-
co, la pluralidad y proporcionalidad del cabildo, la diversificacion
de los mecanismos de eleccion, la ampliacion del periodo de go-
bierno municipal y la eleccion de autoridades auxiliares, entre
otras (véase Acedo, 2000).

¢Sistema o sistemas electorales subnacionales?

Si bien los lineamientos para la eleccion de gobernador no tie-
nen variacion entre las 32 entidades —todos son electos por el
principio de mayoria relativa— a nivel municipal, existen diversas
variantes. Los sistemas electorales municipales (sem) en México se
sustentan en el articulo 115 de la creuM, las leyes organicas muni-
cipales y los codigos o leyes estatales electorales.

A pesar de que, tras una ley general, cada estado tiene su pro-
pia legislacion, el articulo 115 constitucional establece pautas que

'8 De estos 227 municipios, 103 estaban gobernados por el ANy 85 por el PrD; el

resto estaba en manos de concejos municipales y otros partidos. Asimismo, 10.13 % de
las regidurias de representacion proporcional eran de oposicion (Meyer, 1994).
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definen algunas de las principales caracteristicas de los sem. De este
modo, la Constitucion establece el derecho del municipio de otor-
garse sus propias autoridades mediante la eleccion popular directa
de los ayuntamientos, la prohibicion de que existan autoridades
intermedias entre los ayuntamientos y los gobiernos de los estados,
asi como la obligatoriedad de incluir tanto el principio de mayoria
como el de representacion proporcional en la eleccion de los ayun-
tamientos —sistema electoral de multiples fases—.

Los municipios son gobernados por ayuntamientos, 6rga-
nos colegiados y deliberantes, constituidos por un presidente mu-
nicipal y el nimero de sindicos y regidores que, en funcion de su
poblacion, senale la legislacion del estado."

Los modelos de representacion que se aplican a los munici-
pios estan determinados por una decision de diseno institucional
tomada por el congreso local y limitada por la legislacion federal.
De este modo, existe un perfil predominante en la integracion de
los ayuntamientos: eleccion por planilla bloqueaday cerrada y du-
racion del periodo de gobierno. Los municipios no tienen facul-
tad alguna para decidir el tipo de sistema electoral que utilizaran
de modo que todos los municipios del estado —salvo aquellos que
eligen autoridades bajo el sistema de usos y costumbres— se rigen
por el mismo sistema electoral. A pesar de lo anterior, existen va-
riantes, como el tamano del ayuntamiento en funcion del nimero
de miembros y la proporcion de regidurias —y, sindicaturas, en
algunos casos— de mayoria relativa y representacion proporcio-
nal, el umbral electoral y la féormula de asignacion de regidurias
de representacion proporcional. Estas variantes, que originan
consecuencias politicas diversas, generan una amplia variedad de
subsistemas electorales.

En todas las entidades, los codigos o leyes municipales esta-
blecen el nimero de miembros que integraran los ayuntamientos.
Las legislaciones estatales utilizan distintos criterios con el fin de

9 Para fines de este trabajo no se consideran los municipios gobernados por usos

y costumbres dada su diversidad.
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lograr un equilibrio entre el nimero de pobladores de cada muni-
cipio y el nimero de integrantes del ayuntamiento. En la mayoria
de los casos, esto se hace en funcién del numero de habitantes,
sin embargo, hay entidades donde la legislacion determina el nu-
mero de sindicos y regidores para cada uno de los municipios y
otras donde el namero de regidurias se establece en funcion del
namero de electores. Cabe senalar que, a pesar de los distintos
mecanismos utilizados, en la mayoria de los casos no se alcanza
un equilibrio adecuado en la relacion tamano del ayuntamiento-
poblacion® y se pueden observar municipios con poblacién simi-
lar, pero ubicados en entidades federativas diferentes, lo que hace
que se les asigne un ayuntamiento de tamano diferente con los
efectos que esto conlleva en términos de representatividad.

Respecto a la figura del sindico, se puede observar que, si
bien en la mayoria de los estados existe inicamente un sindico,
hay algunas entidades que contemplan la existencia de dos o mas
dependiendo del municipio y algunos establecen requisitos o fun-
ciones especificas.

Otro de los elementos del sistema electoral que varia en
buena parte de las entidades federativas es el umbral o porcentaje
minimo de votos requerido para participar en la reparticion de
regidurias —y en su caso sindicaturas— de representacion pro-
porcional. Los umbrales van de 1.5 a 6 % de los votos, lo que tiene

2 Para Acedo y Saiz (1997), la falta de un equilibrio entre los estratos de los
municipios en cuanto a la relacién que guardan el nimero de integrantes del ayun-
tamiento frente al nimero de pobladores son resultado de tres factores: “A) La he-
terogeneidad en la distribucién de poblacion entre los municipios y el nimero de
municipios condicionan las posibilidades de lograr una adecuada estratificacién. B)
En practicamente todos las legislaciones, estd presente la crénica tendencia politico-
institucional a concebir y establecer ayuntamientos muy pequenos, asi vemos como,
para el estrato de mayor rango poblacional que incluye a los municipios mas urbanos
y densamente poblados, se les asigna un tamano de ayuntamiento pequeno en si mis-
mo, que resulta insuficiente como punto de partida para establecer ayuntamientos
de menor tamano para los restantes estratos que presenten diferencias de tamano
proporcionales a las diferencias en los rangos poblacionales entre los estratos. C) En
las legislaciones, son frecuentes las estratificaciones mal disenadas producto de un
ejercicio poco riguroso o de una cultura politica estatal que no otorga la debida im-
portancia a los ayuntamientos. Estos mismos factores explican que las distorsiones en
la relacion poblacién-ayuntamiento varien enormemente entre los mismos estados”
(Acedo y Saiz, 1997, p. 45).
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efectos no solo en la representacion, sino también en el sistema
de partidos.

La féormula electoral es otro elemento que presenta varia-
cion en los diversos sistemas electorales municipales. Si bien la
mayoria de las entidades utilizan métodos de cociente, cada una
tiene sus propias especificaciones y hay algunos casos donde el re-
parto se hace a partir de rondas sucesivas de asignacion en orden
decreciente de la votacion. Evidentemente las distintas modalida-
des inciden, igual que el umbral, tanto en la representacion como
en el sistema de partidos.

De este modo se observa que en cada entidad federativa no
existe un solo sistema electoral para la integracion de todos los
municipios, ya que, al establecerse un tamano y composiciéon del
ayuntamiento diferente en cada uno de los estratos y alterarse el
nuamero de regidurias por distribuir, los efectos de la férmula que
se aplica a todos los municipios del estado también se modifican.

Consideraciones finales

La Constitucion de 1917 sent6 las bases de un sistema electoral
que ha sido modificado radicalmente a un siglo de su promul-
gacion. Este cambio responde a la transformacion, no menos
drastica, que ha sufrido México y a la necesidad de adecuar las ins-
tituciones al creciente pluralismo y al proceso de democratizacion.

Las caracteristicas de los sistemas electorales subnacionales
—en especial a nivel municipal— dan lugar a sistemas con alto
grado de diferenciaciéon aun al interior de la misma entidad a pe-
sar de estar regidos por la misma legislacion; esto debido a varia-
bles como la magnitud —entendida en este caso como el nimero
de regidores—, el umbral y la formula de asignacion de regidurias
y sindicaturas de representacion proporcional.

Lo anterior pone de manifiesto la carencia de un diseno ins-
titucional orientado a generar consecuencias politicas especificas,
asi como a la existencia de arreglos o instituciones informales que
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coadyuvan al funcionamiento del sistema. Ante la debilidad de las
instituciones formales, en un contexto donde variables locales co-
existen con la norma, son los factores politicos los que prevalecen
sobre las instituciones.

Asi, las instituciones quedan supeditadas a logicas locales
que no parten de criterios comunes ni siquiera al interior de las
entidades, generando que los efectos del sistema electoral sean
distintos para cada uno de los municipios. Lo anterior da como
resultado que, en ocasiones, resulte imposible separar las varia-
bles institucionales de arreglos informales definidos a partir de la
interaccion de los intereses politicos locales.

Asimismo, se requiere profundizar en el tema de la asig-
nacion de posiciones al interior del ayuntamiento como parte
de arreglos de gobernabilidad, totalmente independientes de
los resultados electorales. Esto es, analizar los criterios para de-
terminar el nimero de regidurias por municipio como un me-
canismo de gobernabilidad institucionalizada entre las distintas
fuerzas politicas.

Para concluir, es preciso senalar que, a pesar de sus deficien-
cias, inconsistencias y la prevalencia de practicas antidemocrati-
cas, los sistemas electorales subnacionales funcionan en la medida
en que, como postula Nohlen (2015), permiten a los ciudadanos
expresar sus preferencias, que se convierten en puestos de repre-
sentacion o de gobierno, y, a pesar del largo camino transitado,
garantizan la transmision pacifica del poder politico.
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Continuidad y cambios en el
sistema electoral mexicano:
el caso del financiamiento
a los partidos politicos

Irma Méndez de Hoyos






Introduccién

A pesar de su importancia, para Posada-Carb6 y Malamud (2005),
“las cuestiones de los partidos y su financiamiento sé6lo se perci-
bieron como un ‘problema’, que merecia una legislacion, desde
finales del siglo xx” (p. 4). La mayoria de los paises de América
Latina aprobo6 nuevas reglas sobre el financiamiento de partidos y
campanas hasta las ultimas dos décadas de ese siglo. Aunque la co-
rrupcion y los escandalos politicos han sido impulsores principa-
les detras de esas nuevas reglas, hay algunos principios generales y
cuestiones contextuales que explican la evolucion de las reformas
del financiamiento politico en México y sus alcances.

El diseno institucional autoritario del sistema politico mexi-
cano vigente hasta mediados de los anos ochenta reflejaba el po-
der abrumador del presidente y la existencia de un partido oficial
basada en redes corporativas y clientelistas. Estos dieron forma
al papel que las elecciones jugaban en el sistema como el meca-
nismo mas importante para reproducir la hegemonia del partido
gobernante y la dindamica del sistema politico en general. Aunque
la transicion a la democracia supuso romper con esa dinamica,
algunos patrones de conducta y valores aprendidos con anteriori-
dad han tendido a reproducirse.

Los estudios de la transicion a la democracia han planteado
diversas formas de estudiarla, entre las que destaca la que se en-
foca en el cambio o continuidad de actores, reglas e instituciones
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(Morlino, 2005). Desde esa perspectiva, la transicion a la demo-
cracia en México ha supuesto una combinaciéon de continuidad
en los principios que rigen a varias instituciones, como los parti-
dos politicos y el modelo de financiamiento que ha apoyado su
desarrollo, y multiples cambios en reglas especificas.

Segun el institucionalismo, las instituciones politicas impor-
tan porque estructuran y guian las preferencias de los actores, y
en su variante histérica —uno de los enfoques analiticos mas uti-
lizados en la ciencia politica— las opciones estructurales hechas
cuando se esta formando una institucion ejerceran una influencia
duradera sobre el comportamiento de ésta (Steinmo et al., 1992).
Aunque para Peters (2008) “el objetivo principal de este enfoque
es explicar la persistencia de las politicas en lugar del cambio”
(p- 4). Se adapta bien al esfuerzo por analizar como las leyes de
financiamiento politico en México muestran una combinacion
de cambios y continuidades.

El objetivo de este capitulo, entonces, es analizar la evo-
lucion del modelo de financiamiento de los partidos politicos.
Se argumenta que, en consonancia con la transicion mexicana
a la democracia, las sucesivas reformas electorales al modelo de
financiamiento de partidos en el periodo 1996-2016 muestran
una combinacion de continuidad en sus principios o ejes rectores
—que se mantienen intactos en el tiempo— y cambios graduales
en normas especificas. Los resultados del modelo de financiamien-
to de partidos se examinan desde la perspectiva de la integridad
electoral.

El texto esta dividido en tres secciones. En la primera se
hace una introduccion al argumento central en este capitulo, en
la segunda parte se abordan las leyes electorales que regulan el
financiamiento de partidos en el periodo 1996-2014 vy, finalmente,
en la tercera parte se analizan algunos de los resultados de este
modelo desde la perspectiva de integridad electoral, usando da-
tos de la Encuesta a Expertos sobre Integridad Electoral, capitulo
“México en elecciones federales y locales 2012-2016”.
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Modelo general de financiamiento a los partidos politicos:
evolucion de las reformas de 1996-2014

México es cominmente visto como un modelo relativamente exi-
toso de transicion a la democracia: reformas sustantivas de los sis-
temas electorales y de partidos le permitieron pasar de elecciones
manipuladas y competencia limitada a contiendas democraticas
y un sistema multipartidista financiado con fondos publicos. Sin
embargo, los escandalos mayores de corrupcion politica y del uso
de fondos publicos y privados ilegales en las tres tltimas eleccio-
nes presidenciales han desafiado las reglas de financiamiento de
los partidos y la confianza en la capacidad de hacer cumplir la ley.

A pesar de que los cambios en la legislacion, las disputas
por el uso de dinero ilegal en campanas e incluso la injerencia
del crimen organizado en el financiamiento de las campanas han
seguido creciendo. Las multas por rebasar los limites de los gastos
de campana y las sanciones impuestas por la compra de votos y el
uso ilegal de los recursos publicos no han persuadido a los partidos
a comportarse de acuerdo con lo que ellos mismos han aprobado.
La prevalencia de estas malas practicas y delitos electorales demues-
tra la ineficacia de algunas de las reglas de financiamiento de los
partidos, el fracaso en la aplicacion de la ley o, incluso, la manipu-
lacion del diseno de la ley, que erosiona la confianza en los partidos
politicos y en general la integridad de las elecciones.

A continuacion, se presenta la evolucion de las reglas de
financiamiento de los partidos. Como se sabe, las reformas elec-
torales involucraron muchos aspectos del proceso electoral, pero
en este capitulo s6lo nos referimos a las reglas de financiamiento.
Primero trataremos la distribucion de los fondos publicos y el fi-
nanciamiento de campanas, para luego presentar las normas que
regulan los fondos privados y el monitoreo o fiscalizacion.
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Fondos publicos y financiamiento de campanas

La primera reforma electoral para democratizar el sistema poli-
tico (1990) transformo radicalmente el sistema electoral. Incluia
cambios importantes, como la formula para convertir los votos en
escanos; el 6rgano de administraciéon electoral, que por primera
vez se convirtié en auténomo; y la creacion de un 6rgano judicial
electoral. Sin embargo, solo comprendia un esquema basico de
fondos publicos que se distribuian de acuerdo con el porcentaje
de votacion anterior de los partidos. Fue en 1996 cuando se intro-
dujeron cambios importantes en el sistema de financiamiento de
los partidos.

La reforma electoral de 1996 ordend la distribucion de fondos
publicos entre los partidos para apoyar varios tipos de actividades,
que desde entonces y hasta ahora siguen siendo las siguientes. En
primer lugar, las actividades ordinarias y permanentes (AOpP) que
son las tareas politicas y electorales desarrolladas por los funciona-
rios y miembros del partido. Estas incluyen la promulgacion de la
plataforma electoral, el contacto con la ciudadania, la campana a
favor o en contra de politicas especificas, y la selecciéon y promo-
cion del liderazgo. En segundo lugar, los gastos de campana (CE)
que son recursos usados solo durante las campanas politicas. Y,
finalmente, las actividades especificas de los partidos como insti-
tuciones publicas (sa), que incluyen actividades de investigacion
en diferentes dreas de politica publica, asi como la capacitacion
de funcionarios del partido.

El modelo que se implant6 en 1996 fue muy generoso, ya
que la formula utilizada para estimar el monto anual total de los
fondos publicos para las Aor tom6 en cuenta el costo minimo de
una campana de diputado o senador, multiplicado por el nime-
ro total de diputados (o puestos en disputa) y por el nimero de
partidos. Asi, cada vez que un nuevo partido obtenia su registro,
el presupuesto aumentaba. En la tabla 1 se muestra la formula
simplificada aprobada en 1996.
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Tabla 1. Normatividad de la distribucion del financiamiento piiblico

para las actividades ordinarias permanentes de los partidos politicos

(1996-2014)

Legislacion electoral
de 1996

Legislacion electoral
de 2007-2008

Legislacion electoral
de 2013-2014

El articulo 49 del Cofipe
establece la féormula de
financiamiento publico
de los partidos politi-
cos, que se determina
de acuerdo con lo si-
guiente:

A) Para las actividades
ordinarias permanentes
(aoP)

Total para aor = Cal-
culo del costo minimo
de una campana para
diputados + Célculo del
costo minimo de una
campana para senador
+ Calculo del costo mi-
nimo de una campana
presidencial.

B) Distribuciéon entre
partidos politicos

0.30 x Total aop / Nu-
mero de partidos + 0.70
x Total aopr x (votos del
partido / total de votos).

El articulo 78 del Cofi-
pe establece la formula
de financiamiento pu-
blico de los partidos
politicos, que se deter-
mina de acuerdo con
lo siguiente:

A) Para las aop

Total para aop = Total
de ciudadanos en la lis-
ta nominal x 65 % del
salario minimo diario.

B) Distribucién entre
partidos politicos

Financiamiento a cada
partido politico = 0.30
x Total aop / Numero
de partidos + 0.70 x To-
tal Aop x (votacién por
partido / total de votos
emitidos).

El articulo 51 de la Ley
General de Partidos Poli-
ticos establece la féormula
de financiamiento publi-
co de los partidos politi-
cos, que se determina de
acuerdo con lo siguiente:

A) Para las aop

Total para aop = Total de
ciudadanos en la lista no-
minal x 65% del salario
minimo diario.

B) Distribucién entre par-
tidos politicos
Financiamiento a cada
partido politico = 0.30 x
Total aor / Numero de
partidos + 0.70 x Total Aop
X (votacién de partidos /
total de votos emitidos).

Fuente: Elaboracion propia con base en el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (Cofipe) vigente en 1996 y 2008, asi como en la Ley General de Partidos Politicos,
aprobada por el Congreso de la Unién en 2014.
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Otra novedad se referia al método por el cual los recursos
debian distribuirse entre los partidos. Por primera vez, los fondos
publicos se distribuyeron siguiendo un criterio doble: 30 % igual
entre todos los partidos y 70 % de acuerdo con su porcentaje de
votacion en la eleccion anterior.

En ano electoral, los partidos recibian fondos publicos adi-
cionales equivalentes a lo que cada partido recibia por aop. Los
nuevos partidos que ain no estaban representados en el Congre-
so tenian derecho a recibir anualmente 2 % del total de los fondos
publicos para las Aop.

El principio subyacente a estas reglas, que dio lugar a lo que
se ha denominado modelo mexicano, consistia en que los fondos
publicos tenian que superar el financiamiento privado para evitar
intereses indeseables y, al mismo tiempo, solucionar la falta de
competitividad del sistema de partidos, ocasionada principalmen-
te por el predominio de un partido hegemonico durante mas de
siete décadas. A pesar de las crecientes criticas, el modelo mexica-
no duro sin grandes cambios durante las siguientes dos elecciones
presidenciales y cuatro congresionales, es decir, entre 1997 y 2006.
Entre las principales criticas de Murayama (2009) y Guerrero Gu-
tiérrez (2003) “al modelo fue que estimul6 el aumento de los cos-
tos de campana, particularmente los relacionados con el uso de los
medios de comunicaciéon” (Murayama, 2009, p. 372). Los partidos
gastaban cantidades crecientes de fondos publicos en anuncios de
television con la creencia de que ello les daria un mayor impacto
en la campana. Un segundo problema fue la creciente interven-
cion de actores distintos de los partidos —gobernadores y actores
privados— que comenzaron a operar directamente durante las
campanas electorales para movilizar o manipular a los ciudadanos.
Este fue el caso de los empresarios, quienes fueron destacadamente
activos en la campana presidencial de 2000. Finalmente, hubo dos
escandalos importantes alrededor de las elecciones presidenciales
de 2000. Poco después de las elecciones, se abrio una investigacion
por el uso de los recursos publicos para financiar la campana del
candidato del Partido Revolucionario Institucional (pr1), Francis-
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co Labastida. LLa acusacion se referia a la transferencia de grandes
cantidades de dinero de Petréleos Mexicanos (Pémex), el mono-
polio publico de petréleo de México, al prI en lo que se conocio
como Pemexgate. Por otro lado, se presentaron quejas por la su-
puesta triangulacion de fondos entre el Partido Acciéon Nacional
(PAN) y ciertas organizaciones privadas en lo que se conocié como
el escandalo de Amigos de Fox.

En el caso del pry, el Instituto Federal Electoral (1FE) aprobo
(14 de marzo de 2003) una multa de 1000 millones de pesos (93
millones de ddlares) por no informar acerca de 500 millones de
pesos (46.5 millones de dolares) para la campana presidencial.
Dos meses después, el Tribunal Federal Electoral (Trife) confir-
mo la multa impuesta por el 1r. En el caso de la Alianza para el
Cambio (pan-Partido Verde Ecologista de México [pvEm]), el 10 de
octubre de 2003, el IFE impuso una multa de 545 millones de pe-
sos (50.7 millones de ddlares) por haber recibido irregularmente
91.2 millones de pesos (8.5 millones de dolares) para su campana
presidencial. Al final, el AN pag6 361 millones de pesos (33.6 mi-
llones de délares) y su socio el pvem 184 millones de pesos (17.1
millones de doélares).

En este contexto, y tras una serie de debates publicos, la re-
forma electoral de 2007-2008 incluy6 varios cambios en cuanto al
financiamiento de los partidos. La primera modificaciéon impor-
tante fue la formula por la cual se estimaba el monto total de los
recursos publicos para los partidos. El esquema mantuvo los tres
tipos de fondos, esto es, para las AOP; gastos de campana y activida-
des especificas. La formula para la Aop cambi6 para estimar la can-
tidad total de recursos sobre la base del registro de votantes. Las
nuevas reglas multiplican el namero total de ciudadanos en el pa-
dron electoral por 65 % del salario minimo diario (véase tabla 1).

Otro cambio importante tuvo que ver con la cantidad de
fondos publicos para gastos de campana que pasaron de ser el
equivalente a lo que cada partido recibia por aor a recibir 50 %
de ese monto en las elecciones presidenciales y de miembros del
Congreso; y 30 % en las elecciones s6lo del Congreso.
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Tabla 2. Normatividad de la distribucion del financiamiento piblico

para las campanas electorales de los partidos politicos (1996-2014)

Legislacion electoral
de 1996

Legislacion electoral

de 2007-2008

Legislacion electoral
de 2013-2014

Articulo 49 del Cofipe
Para campanas:

I. El monto para gastos
de campana es el equi-
valente
monto destinado para
actividades

adicional al

ordinarias
permanentes (AOP).

Articulo 78 del Cofipe
Para campanas:

1. Financiamiento pu-
blico para gastos de
campana por partido
= 0.50 x Monto total
de financiamiento para
AoP (en ano de eleccio-
nes generales).

2. Financiamiento pu-
blico para gastos de
campana por partido
= 0.30 x Monto total
de financiamiento para
Aop (s6lo en ano en el
que se renueva Unica-
mente la Cdmara de
Diputados).

Articulo 51 de la Ley Ge-
neral de Partidos Politicos

Para campanas:

1. Financiamiento publi-
co para gastos de campa-
na por partido = 0.50 x
Monto total de financia-
miento para AOP (en ano
de elecciones generales).

2. Financiamiento publi-
co para gastos de campa-
na por partido = 0.30 x
Monto total de financia-
miento para Aop (s6lo en
ano en el que se renueva
unicamente la Camara de
Diputados).

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cofipe, versiones vigentes en 1996 y 2008; asi como
en la Ley General de Partidos Politicos aprobada por el Congreso de la Union en 2014.

A pesar de las aparentes intenciones de reducir la corrupcion
y promover una competencia mads justa al disminuir los limites del
gasto de campana (Murayama, 2009, p. 381), la evidencia muestra
que los resultados fueron limitados. Uno de los mejores estudios
del impacto de las reglas electorales de 2007-2008 fue de Gonzalez
(2014) sobre “el financiamiento de partidos, mostré que la irre-
gularidad mas recurrente fue el rebase de los topes de gastos de
campana durante las elecciones de 2009y 2012” (pp. 97-129). Con
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respecto al mecanismo de rendiciéon de cuentas partidista basado
en la entrega de informes anuales de gastos ordinarios, Monica
Gonzilez encontré que las irregularidades mas comunes incluian
desde la falta de apoyo documental de diversos gastos, beneficios
econoémicos dados a los miembros de su propio comité ejecutivo,
facturas no pagadas, y hasta gastos no registrados y donaciones pri-
vadas ilegales.

Las sanciones aplicadas por estas irregularidades son, des-
afortunadamente, menores y al parecer no logran persuadir a
los partidos de no incurrir en ellas. Un analisis de la proporcion
de multas impuestas por el 1FE respecto de los fondos publicos
que reciben los partidos revela que representan s6lo una parte
muy pequena e incluso insignificante de sus recursos. La figura
1 muestra la proporcion de multas economicas del monto total
de fondos publicos otorgado a partidos en el periodo 1997-2015.
Como lo muestran las cifras, la multa econoémica promedio para
todos los partidos represent6 s6lo 0.31 % del total de fondos pu-
blicos otorgado por el 1FE en 1997. Este porcentaje aumenté con-
siderablemente en 2003, cuando el IFE aprob6 las multas por los
casos de Pemexgate y Amigos de Fox, mencionados anteriormen-
te. Posteriormente las multas econémicas disminuyeron conside-
rablemente, lo que en algtin sentido sugiere que el costo de violar
la ley electoral es probablemente demasiado bajo para convencer
a los partidos de comportarse de acuerdo con la ley.
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Figura 1. Porcentaje de multas respecto al financiamiento publico
total para partidos politicos

1997 | 0.31.41
1998 0.0008
1999 | 0.3034
2000 0.1049
2001 | 05226
2002 | 0.6013
2003 - 111621
2004 _ 37.2007
2005 _ 93.8388
2006 I 3.0643
2007 - 83188
2008 - 7.1916
2009 - 83862
2010 I 2.4910
2011 I 1.8407
2012 - 6.7804
2013 I 29555
2014 I 07437

2015 - 7.2936

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

[ Total public funding [] Multas

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional Electoral (N, s. f.a).
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La reforma electoral de 2014 transformo radicalmente el sis-
tema electoral mexicano, aunque el procedimiento para estimar
la cantidad total de recursos publicos que se distribuyen entre los
partidos no cambié respecto a la aprobada desde 2007-2008, se-
gun lo establecido en la Ley General de Partidos Politicos (LGIPE).
En la tabla 1 se muestra la formula simplificada aprobada en 2014.
Otra area sin mucho cambio fue el presupuesto para actividades
especificas como instituciones publicas. En sentido opuesto, una
modificacion muy significativa es la que tiene que ver con una prac-
tica ilicita muy recurrente, la de rebasar los limites de los gastos
de campana. Segun las nuevas reglas, si durante las elecciones un
candidato rebasa los topes de gasto de campana, puede ser pena-
lizado con la cancelacion de su inscripcion o con la pérdida de
la candidatura que hubiese obtenido, si se valora que la falta fue
determinante para el resultado de la eleccion. En este sentido, la
reforma electoral de 2014 (INE, 2016) elevo el costo de violar los
limites al gasto en campanas, aunque la aplicacion de los castigos
previstos es compleja, pues depende de las pruebas sobre el re-
base de topes de campana y del cumplimiento de, entre otros, el
principio de determinancia.
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Tabla 3. Normatividad de limites a gastos de campaiia de los partidos
politicos (1996-2014)

Legislacion electoral
de 1996

Legislacion electoral

de 2007-2008

Legislacion electoral
de 2013-2014

Topes a los gastos de cam-
pana:

a) Eleccion presidencial

(Costo minimo de una
campana para diputados
x 2.5) x 300 distritos elec-
torales / Dias que dura la
campana de diputados.

El resultado anterior x
Dias que dura la campana
presidencial.

b) Eleccién de diputados

Costo minimo de una
campana para diputados
x 2.5,

c) Eleccion de senadores

(Costo minimo de una
campana para diputados
x 2.5) x Numero de distri-
tos electorales que tiene
cl estado en el que se lleva
a cabo la eleccion.

Topes a los gastos de cam-
pana:

a) Eleccion presidencial

Financiamiento publico
recibido por los partidos
politicos para gastos de
campana x 0.20.

b) Eleccién de diputados

En ano de elecciones ge-
nerales.

Tope de financiamiento
de la eleccion presiden-
cial / 300.

En ano de renovacion de
la Camara de Diputados

Tope de financiamiento
de la elecciéon presiden-
cial / Tasa de crecimiento
del salario minimo.

c) Eleccion de senadores

Tope de gastos de cam-
pana de la eleccion de
diputados x Numero de
distritos electorales que
tiene el estado en el que
se lleva a cabo la eleccién.

Topes a los gastos de cam-
pana:

a) Eleccion presidencial
Financiamiento  publico
recibido por los partidos

politicos para gastos de
campana x 0.20.

b) Eleccion de diputados

En ano de elecciones gene-
rales.

Tope de financiamiento de
la eleccién presidencial /
300.

En ano de renovacion de la
Camara de Diputados

Tope de financiamiento
de la eleccién presidencial
/ Tasa de crecimiento del
salario minimo.

c) Eleccion de senadores

Tope de gastos de campa-
na de la elecciéon de dipu-
tados * # de distritos elec-
torales que tiene el estado
en el que se lleva a cabo la
eleccion.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cofipe, versiones vigentes de 1996 y 2008; asi como
en la Ley General de Partidos Politicos aprobada por el Congreso de la Unién en 2014.
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En la tabla 3 se presentan las formulas simplificadas de to-
pes de campana y su cambio en el tiempo. Como se observa en
la tabla, el cambio sustantivo en esta materia se aprob6 en 2007-
2008 cuando se determiné pasar de la formula que determinaba
los topes de campana en funciéon de los costos minimos de una
campana multiplicados por el nimero de cargos en disputa y la
duracion de la campana, a una férmula mas moderada que to-
maba en cuenta un porcentaje no elevado (20 %) del total del
financiamiento publico para campanas para todos los partidos en
el caso de la eleccion presidencial. Esta reforma fue considerada
como un avance en materia de transparencia, y austeridad, pues
el limite de gastos de campana se redujo, no asi el financiamiento

Fondos privados, delitos electorales y vigilancia

La normatividad electoral en materia de financiamiento privado
ha sido siempre muy restrictiva en consonancia con el principio
de la preponderancia del financiamiento publico para partidos
politicos. A pesar de incluir cuatro categorias de ingresos priva-
dos, a saber: donaciones de miembros del partido, donaciones
de simpatizantes, ingresos autoproducidos y préstamos, los limi-
tes han sido siempre muy estrictos. De acuerdo con la legislacion
electoral de 1996, estaba prohibido que los partidos recibieran
donaciones (dinero, servicios o productos) por parte de partidos
u organizaciones politicas extranjeras, grupos religiosos y compa-
nias privadas. En el caso de las donaciones privadas por parte de
ciudadanos la ley establecia limites muy precisos. En primer lugar,
las contribuciones anuales individuales de simpatizantes no podian
superar 0.05% del importe total de los fondos publicos asignados
a los partidos para las actividades ordinarias permanentes. En se-
gundo lugar, el monto total de contribuciones de donantes a cada
partido en un ano determinado no podia exceder 10 % del monto
total que un partido recibia por actividades permanentes ordinarias.
En la tabla 4 se muestra la férmula simplificada.
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Tabla 4. Normatividad de financiamiento privado a partidos politicos

(1996-2014)

Legislacion electoral
de 1996

Legislacion electoral

de 2007-2008

Legislacion electoral
de 2013-2014

Financiamiento privado,
multas y reporte de gastos

Los limites a las aportacio-
nes de donativos privados
son:

Donativos individuales de
simpatizantes < 0.0005 x
Monto total de Aop.

Total de donaciones de
simpatizantes < 0.10 x
Monto total de Aop.

Financiamiento privado,
multas y reporte de gastos

La reforma electoral de
este ano mantuvo las mis-
mas categorias de finan-
ciamiento privado, con
cambios minimos en las
reglas para sus aportacio-
nes:

Donativos individuales de
simpatizantes < 0.0005 x
Tope de campana de la
eleccién presidencial.

Total de donaciones de
simpatizantes < 0.10 del
tope de campana de la
eleccion presidencial.

Financiamiento privado,

multas y reporte de gastos

La legislacion introducida
en esta reforma electoral
incluy6 cambios significati-
vos. Las nuevas reglas pro-
hiben donativos privados
de personas morales y de
cualquier tipo a los parti-
dos politicos.

Lo anterior también aplica
para precandidaturas.

El tnico donativo privado
permitido es aquél reali-
zado por individuos. Los
montos al respecto se man-
tienen con relacién a la le-
gislacion de 2007-2008.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cofipe, versiones vigentes de 1996 y 2008; asi como
la Ley General de Partidos Politicos aprobada por el Congreso de la Unién en 2014.

La reforma electoral de 2007-2008 mantuvo las mismas
categorias de ingresos privados —donaciones de miembros del
partido, donaciones de simpatizantes, ingresos autoproducidos
y préstamos—, aunque las reglas con respecto a las donaciones
cambiaron ligeramente pues el referente dejo de ser el monto
total de financiamiento para actividades ordinarias y en su lugar
quedo el tope de campana, que sin duda es menor. Segun la ley,

152

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



el monto total de las donaciones privadas que los partidos podian
recibir no podia exceder 10 % del limite de los gastos de campana
para una eleccion presidencial, mientras que las donaciones indi-
viduales tenian un limite anual del 0.5 % del limite de los gastos
de campana también para una eleccion presidencial. Ademas, las
donaciones anonimas estaban prohibidas y los partidos comenza-
ron a estar obligados a hacer publicas las donaciones recibidas,
identificando la cantidad y el nombre del donante, en aras de
buscar mas transparencia. Finalmente, las donaciones de las com-
panias comerciales permanecieron prohibidas (véase tabla 4).

Los cambios legales electorales de 2008 también incluye-
ron la prohibicion a los partidos para gastar sus fondos publicos
o privados en medios de comunicacion. Esta regla represento un
punto de inflexion, dado el patron de gasto durante las elecciones
anteriores, cuando los partidos solian utilizar casi 90 % de sus fon-
dos publicos totales en campanas de publicidad en los medios de
comunicacion. En el mismo sentido, no se permitia a los partidos
recibir donaciones privadas en forma de anuncios de televisiéon o
radio.

Por ultimo, algunos de los cambios mas importantes intro-
ducidos en 2014 se refirieron a la transparencia y fueron casi una
respuesta directa a los escandalos de corrupcion politica en las
elecciones presidenciales de 2012. Las nuevas normas incluyeron
la obligacion de los partidos de informar al INE todos sus gastos de
campana a través de un dispositivo electrénico durante el periodo
de campana cada 30 dias, por lo que el sistema de monitoreo po-
dia detectar cualquier movimiento anémalo y promover inmedia-
tamente las sanciones correspondientes. Ademas, se mantuvo la
obligacion de los partidos de presentar informes cada tres meses y
anualmente de todos los gastos ordinarios, y la unidad de control
de fondos publicos del INE se encargaria de detectar cualquier mo-
vimiento anémalo e informarlo al Consejo General para un pro-
cedimiento de penalizacién rapido. En este caso, el lapso entre la
entrega de los informes de gastos y las sanciones a los partidos se
redujo.
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Resultados: efectividad y rendicién de cuentas

Una de las areas de mayor controversia en el estudio de las refor-
mas electorales es como evaluar sus resultados, impacto y capaci-
dad para transformar las conductas de los diversos actores. Segun
Bowler y Donovan (2013):

Las expectativas sobre los efectos de las reformas electorales por
lo general no se alcanzan. Los proponentes de las reformas suelen
ofrecer expectativas infladas sobre los efectos benéficos de las re-
formas particulares. En los hechos, pese a toda la discusioén sobre
la ingenieria institucional y la manipulacién y todos los esfuerzos
que se involucran, los cambios institucionales suelen no producir
muchos cambios (p. 5).

En México las reformas electorales han sido objeto de mul-
tiples estudios que, por lo general, parten de los objetivos expues-
tos por los propios partidos politicos y de los factores contextuales
relevantes —economicos, politicos o sociales—. Poco se estudian,
sin embargo, sus resultados e impacto, pues la atencién se ha
centrado en las causas contextuales de las reformas. Asi, la re-
forma de 1977 fue justificada por la falta de competencia real a
nivel de los partidos politicos, expresada en la falta de un can-
didato de la oposicién en las elecciones de 1976. La reforma de
1990 respondi6 directamente a las elecciones criticas de 1988,
cuando el partido en el gobierno perdi6 la mayoria en la Camara
de Diputados, y la competencia fue muy cerrada en un nimero
alto de distritos y entidades federativas. Las posteriores reformas
electorales —de 1993, 1994, 1996, 2007 y 2014— fueron resultado
no de una vision de largo plazo, sino de conflictos derivados de la
competencia partidista. Pese a los cambios que estas reformas han
representado, prevale la pregunta sobre lo que no ha cambiado,
lo que prevalece y, sobre todo, por los principios que subyacen a
las normas que regulan la competencia.

Desde la perspectiva institucionalista, el espiritu de las leyes
se deriva en gran medida de la naturaleza y etapas iniciales de las
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instituciones, en este caso de la postransicion a la democracia. A
diferencia de paises como Chile, Argentina o Brasil, que expe-
rimentaron una transicion del autoritarismo militar a la demo-
cracia, la transicion mexicana fue una transicion pactada, segin
Woldenberg, en la medida en que fue resultado de una negocia-
cion entre partidos (Becerra et al,, 2000). Para Merino (2003),
por el contrario, se trata de una transicion votada, restringida a
lo electoral, donde se quedaron casi intactas las instituciones no
electorales, donde se paso de un sistema de partidos hegemoni-
co al multipartidismo, y de elecciones controladas y manipuladas
desde el gobierno a comicios democraticos (Méndez, 1996). A
pesar de las varias reformas electorales, la naturaleza de su sistema
electoral y de partidos creada para hacer posible la transicion ha-
cia la democracia ha permanecido casi intacta. El principio basico
de su sistema de financiamiento de partidos sigue siendo el apoyo
abrumador de los partidos politicos a través de fondos publicos y
el acceso restrictivo a donaciones y apoyo privado. Por lo que los
cambios se concentran en ciertas areas y representan solo pasos
graduales hacia la equidad y la rendicion de cuentas sobre los in-
gresos publicos y privados de los partidos politicos.

En otros paises, Chile por ejemplo, las leyes de financiamien-
to de partidos no fueron un tema principal de la transicion. Des-
pués de una dura dictadura militar, el foco estaba en la restriccion
del poder de los militares y evitar la regresion autoritaria. Confor-
me a Garreton (1987), “a diferencia de México, que nunca habia
experimentado un sistema multipartidista, en Chile los partidos
habian sido la ‘columna vertebral’ del sistema politico antes de su
desintegracion en 1973” (p. 64). Después de ser prohibidos por
el régimen militar, los partidos rindieron en la lucha por la demo-
cracia y recuperaron su lugar como actores clave en el sistema po-
litico chileno. En ese momento, no parecia necesario reforzarlos
con un financiamiento publico que histéricamente nunca tuvie-
ron. En México, por el contrario, la transiciéon a la democracia se
concibio, en gran medida, como el paso de un sistema de partido
hegemonico a un pluripartidismo, para lo cual era necesario, sino
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es que imprescindible, el fortalecimiento de los partidos de opo-
sicion. En ese sentido el financiamiento publico jugé un papel
fundamental y pocos dudan en que ha contribuido a la institu-
cionalizacion —con estabilidad y enraizamiento— de los partidos
politicos. Sin embargo, existen externalidades negativas directas
e indirectas, entre las que destacan el crecimiento permanente de
los gastos de campana, un acelerado crecimiento de malas prac-
ticas y delitos electorales (como la compra de votos, el uso de re-
cursos publicos y de procedencia ilicita) que quedan impunes. A
ello se anade el alejamiento paulatino de los partidos respecto de
los intereses de los ciudadanos, el malestar social por el aumento
gradual de dinero publico destinado a las elecciones y partidos, y
la escasa rendicion de cuentas sobre los recursos licitos e ilicitos
que reciben, entre otras.

Para International Institute for Democracy and Electoral
Assistance (IDEA, 2014), la promocion de reformas electorales que
fortalezcan la supervision, la rendicion de cuentas y la transparen-
cia es s6lo el punto de partida, ya que “las reglas de financiamien-
to de los partidos no pueden, por lo tanto, estar desvinculadas de
los entornos politicos generales en los que se supone que funcio-
nen” (p. 362). Segun algunos criticos, el nivel de confianza del
publico en el desempeno de los partidos evidencia del fracaso de
las reformas financieras partidarias (Ugalde, 2016). En este traba-
jo, el nivel general de integridad electoral y el del financiamiento
de campanas en particular es parte de la evidencia de los pobres
resultados de las reformas electorales en esa materia en México.

De acuerdo con el Indice de Percepciones de Integridad
Electoral —una encuesta de expertos realizada por Pippa Norris
(2014) a nivel internacional— México obtuvo niveles medios a
bajos de integridad electoral en sus ultimas elecciones presiden-
ciales, con un porcentaje promedio de 57.2 % en 2012. El Indice
de Percepciones de Integridad Electoral incluye 11 dimensiones
que cubren cada fase del ciclo electoral. Como se puede obser-
var en la figura 2, hay una dimensiéon que aborda directamente
los problemas del financiamiento de campanas, que obtiene la
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evaluacion mas baja segin los expertos en México. Este porcen-
taje contrasta con los obtenidos en otras dos dimensiones, como
los procedimientos electorales y el conteo de votos, que obtienen
porcentajes por encima de 75 %. Ello sugiere que las reformas
electorales de los ultimos 15 anos han sido mas exitosas en areas
de organizacion electoral —como la capacitacion de los ciuda-
danos que fungen como funcionarios de casilla, la ubicacion de
casillas, la difusion de informacion sobre la jornada electoral, y la
definicion de los procedimientos para contar los votos— que en
otras, destacadamente la del financiamiento de campanas.
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La etapas del financiamiento de campana dentro del Indice
de Percepciones de Integridad Electoral incluyen cinco elemen-
tos, tres de ellos se refieren a las mejores prdacticas en materia
de financiamiento de partidos: la medida en que los partidos/
candidatos tienen un acceso equitativo al financiamiento publico;
la medida en que los partidos/candidatos tienen un acceso equi-
tativo a las donaciones y la medida en que los partidos/candidatos
hacen publicas y transparentes sus reportes financieros. Los otros
dos elementos miden las malas practicas, en primer lugar, la medi-
da en que los recursos estatales se utilizan indebidamente para la
campanay, en segundo lugar, la medida en que los ricos compran
las elecciones. Los expertos dieron su opinion en una escala de
Likert de cinco puntos que variaba de “Totalmente en desacuer-
do” a “Totalmente de acuerdo”. Los encuestados también podrian
responder “No sé” y “No es aplicable”. Los resultados de cada ele-
mento se presentan en la figura 3.

Figura 3. Componentes del Indice de Integridad en el

financiamiento de campanas

Uso inapropiado 4.07
de recursos publicos 4.88

Capacidad de las clases socioeconémicas 2.86
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Meéxico. Elecciones federales 2015 M México. Elecciones federales 2012

Escala: 1 = Totalmente en desacuerdo; 2 = En desacuerdo; 3 = Ni de acuerdo ni en desacuerdo;
4 = De acuerdo; b = Totalmente de acuerdo.
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Como se puede ver en la figura 3, la gran mayoria de los ex-
pertos estan de acuerdo en que los partidos y los candidatos tienen
acceso regular y equitativo a los fondos publicos, lo cual es clara-
mente el resultado de las reformas electorales de los ultimos 10
anos. Esta es entonces un area donde los expertos reconocieron al-
gunos logros. Ahora bien, parece relevante evaluar si esos recursos
a los que tienen acceso han sido usados eficientemente, si rinden
cuentas de sus ingresos y gastos, y si existen los controles institucio-
nales pertinentes para evitar o castigar los actos de corrupcion, o
el mal uso de esos recursos.

Esta preocupacion por la rendicion de cuentas también esta
capturada por el indice de integridad del financiamiento de cam-
panas en el rubro relacionado con los informes financieros de los
partidos. Como se observa en la figura 3, existe un consenso entre
los expertos acerca de la falta de transparencia de los informes
financieros durante las elecciones presidenciales de 2012. Esta es
un area que ha recibido mucha atencion de los legisladores en-
cargados de aprobar las reglas electorales, quienes partieron del
supuesto de que una de las mejores herramientas de control son
los informes de gastos de los partidos politicos. Como parte de
las reformas en el area de fiscalizaciéon y monitoreo, se introdujo
en 2014 un nuevo sistema contable mediante el cual la autoridad
electoral controla los gastos de partidos y candidatos de manera
continua y casi en tiempo real. El nuevo sistema de contabilidad
se opera en linea. El INE tiene acceso irrestricto a toda la informa-
cion contenida en los registros contables, y los partidos politicos
deben presentar su informacion financiera trimestralmente fue-
ra de los procesos electorales y dentro de un plazo maximo de
tres dias durante las campanas electorales.

Pese a estas medidas, existe un consenso entre los expertos
en cuanto a la falta de compromiso con la divulgacion completa
de los ingresos privados que obtienen los partidos. Hasta ahora
la supervision del financiamiento publico y privado se basa en los
informes presentados por los partidos politicos sobre los gastos
ante la autoridad electoral. Sin embargo, ésta es una herramienta
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limitada para supervisar eficientemente como los partidos gastan
y, sobre todo, para detectar anomalias en las fuentes de ingresos,
que prdacticamente quedan sin ser monitoreados.

Es dificil negar que los crecientes costos de campana han he-
cho que los partidos politicos dependan tanto de las donaciones
privadas como del financiamiento publico, aumentando el riesgo
de una influencia no deseada en el proceso de toma de decisio-
nes. Las dos ultimas reformas electorales apuntaron a enfrentar
los casos de corrupcion politica, dando a los partidos el libre ac-
ceso a los medios para que no tuvieran que gastar la mayor parte
de sus fondos publicos en este sector. Otra medida relevante fue
establecer limites mas bajos para los gastos de campana y multas
aplicables a los partidos y candidatos por superarlos. La reforma
electoral de 2014 impuso incluso nuevas sanciones por superar los
limites durante las campanas electorales, que podrian llegar a la
anulacion de las elecciones si el margen de victoria fuera inferior
a b % de los votos.

Ahora bien, a pesar de la introduccion de maultiples y cada
vez mayores prerrogativas (como el libre acceso a los medios de
comunicacion), por un lado, y castigos cada vez mas severos, por
el otro, la evidencia muestra que no se ha logrado disuadir a los
partidos y candidatos de violar la ley. En este sentido, los disposi-
tivos legales introducidos en el sistema de financiamiento de los
partidos mexicanos para disminuir los altos costos de las campa-
nas electorales y para controlar la injerencia de recursos de proce-
dencia ilicita han resultado ser un fracaso.

Otra area critica segun el indice de integridad del financia-
miento de la campana es el acceso a las donaciones privadas. En
México, las reglas que las regulan son muy restrictivas: las contri-
buciones anénimas estan totalmente prohibidas; s6lo los indivi-
duos pueden donar a partidos y candidatos dentro de los limites
establecidos, y el uso de la riqueza personal del candidato tam-
bién esta limitado. Existe un sistema de contabilidad en linea, y la
obligacion de partidos y candidatos es informar al 6rgano de ad-
ministracion electoral los datos de los contribuyentes, con nom-
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bres e identificaciones, e incluso la cuenta desde la cual se hizo la
contribucion. En términos generales parece claro que la ley esta
pensada para hacer dificiles las donaciones privadas, en conso-
nancia con el principio rector del sistema electoral mexicano y
del financiamiento a partidos, esto es, que los recursos publicos
deben prevalecer sobre los privados.

La evidencia sobre los recursos privados que obtienen los
partidos en los ultimos anos muestra que representan una mi-
nima parte de sus ingresos y que ha venido disminuyendo. Los
partidos dependen casi exclusivamente de los recursos publicos
y esa dependencia ha venido creciendo, y esta situacion es aun
mas marcada en el caso de los partidos pequenos. La figura 4
muestra el porcentaje que representa el financiamiento publico
respecto del total de recursos de los partidos. Como lo muestra la
grafica, el financiamiento publico representa mas de 90 % de sus
ingresos, frente a 2 y 3% de recursos privados, provenientes de
donaciones para los partidos mas pequenos.
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La casi total dependencia de los partidos politicos respecto
del financiamiento publico no ha sido vista como un problema,
sino como una virtud del sistema electoral y del modelo de finan-
ciamiento de los partidos politicos que ha prevalecido sin cambios
desde 1996. Poco se ha reflexionado, por ejemplo, sobre la rela-
cion entre la desconfianza en los partidos y los multiples recursos
que reciben y de los cuales rinden cuentas muy limitadamente.
Tampoco hay un analisis respecto del distanciamiento creciente
de los partidos y la sociedad, expresado en los niveles de mem-
bresia partidaria, por no mencionar el problema que representan
las practicas clientelares como forma predominante de relacion
entre partidos y ciudadanos. En la medida en que obtienen y ad-
ministran un monto muy alto de recursos publicos y de otros que
no son ni contabilizados ni reportados, los partidos han privile-
giado el uso de programas sociales y la compra del voto mas que
la discusion y deliberacion publica de los programas y politicas de
accion partidista como forma de atraer a los ciudadanos.

De acuerdo con Falguera (2014):

Otras dos malas précticas electorales reportadas por el Indice de
integridad del financiamiento de campanas representan desafios
globales para cualquier democracia: el uso de dinero ilicito que
refuerza la capacidad de los ricos para “comprar” elecciones y el
uso de recursos estatales para las campanas (pp. 345-358).

Como lo muestra la figura 3, existe un acuerdo casi una-
nime entre los expertos sobre el uso indebido casi masivo de re-
cursos estatales tanto en la eleccion presidencial de 2012 como
en la eleccion de diputados de 2015. El uso de recursos estatales
para beneficiar a partidos o candidatos esta tipificado como delito
electoral, con castigos muy severos de varios anos de carcel. Sin
embargo, a los problemas de aplicacion de la ley se anade la fragi-
lidad general del imperio de la ley que ocasiona que los costos de
violar las reglas se vean disminuidos en la practica.

En cuanto a la influencia del dinero en las elecciones,
la figura 3 muestra que el problema es muy severo en México.
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Una de las preocupaciones crecientes sobre el financiamien-
to de las campanas tiene que ver con las donaciones ilicitas, es-
pecialmente de la delincuencia organizada. Segin Falguera
(2014), “este tipo de financiamiento tiene como objetivo influir
en los politicos y las decisiones de politicas que beneficiarian
a las redes criminales a expensas de la sociedad en general”
(p- 347). La influencia potencial del crimen organizado en las
elecciones es claramente un area poco estudiada. Sin embargo, la
evidencia proveniente de la encuesta a expertos sobre las percep-
ciones de integridad electoral a nivel subnacional en México para
las elecciones locales de 2015 y 2016 sugiere que la delincuen-
cia organizada financi6 a candidatos en siete estados: Ciudad de
México, Michoacan, Morelos, San Luis Potosi, Estado de México,
Guerrero y Jalisco. A este respecto, aunque la ley electoral en Mé-
xico prohibe claramente la financiacion ilicita y el uso de dinero
proveniente de fuentes criminales, el desafio sigue siendo mejo-
rar la aplicacion de la ley.

Conclusiones

El papel de las elecciones competitivas no esta en discusion. La
funcion que les asigna la teoria democratica liberal como centro
indiscutible de la democracia ha sido acotada pero no negada.
Hoy es un consenso que la democracia liberal es mas que eleccio-
nes competitivas, pero no puede ser menos.

La transicién a la democracia en México se dio por la via
electoral, sobre la base de una tendencia creciente de competi-
tividad electoral que mostr6 el fortalecimiento de los partidos
politicos. Gradualmente, los partidos fueron capaces de negociar
reformas electorales verdaderamente significativas para garanti-
zar, por un lado, elecciones libres, limpias, transparentes y jus-
tas y, por otro, la configuracion de un sistema de partidos plural,
fuerte, con representacion nacional y local, capaz de garantizar
elecciones competitivas.
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Las reformas electorales federales de 1996 a 2014 en ma-
teria de partidos politicos partieron del principio segun el cual
los partidos son entidades de interés publico y por ello sujetos de
multiples apoyos y subvenciones que han dado lugar al llamado
modelo mexicano de financiamiento publico a partidos. Bajo este
modelo, el financiamiento publico debe prevalecer sobre el priva-
do, para evitar la injerencia “indebida” de intereses privados.

Tras 20 anos de reformas y elecciones democraticas parece
necesario reconocer los enormes avances que se han registrado
en materia de organizacion electoral pero también los déficits en
el ambito de los partidos politicos. Es necesario, pues, reflexionar
colectivamente sobre los incentivos que genera y los costos que
imprime el modelo de financiamiento y monitoreo que muestran
mas continuidad que cambio. En cierto sentido dicho sistema no
incentiva la rendicién de cuentas ni la transparencia ni la respon-
sabilidad, no garantiza el control sobre el financiamiento no re-
portado. No fomenta el monitoreo de malas practicas, que tiene
que ver con controles para evitar el uso de recursos publicos, o
compra de votos, que erosionan la calidad de las elecciones, y con
ello de la democracia.

En algun sentido, el modelo mexicano fue creado para la
transicion a la democracia, pero no esta adaptado para la con-
solidacion democritica, pues no permite hacer frente a los retos
globales del financiamiento de partidos. Ademas, no contribuye a
elevar la integridad electoral, y es mas bien un modelo que mues-
tra mas continuidad que cambios. Como dice 1pEA (2014). “mejo-
res leyes, implementacion de la ley mas efectiva, un mejoramiento
de la administracion financiera de los partidos y mas actores in-
volucrados son las medidas que mejor promueven el control del
dinero sobre la politica”.
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La integridad electoral como un concepto para el analisis de
las elecciones

El concepto de integridad electoral aparecié hace s6lo 20 anos, por
lo que sigue siendo joven e impreciso. Muchos académicos que
trabajan en el tema presentan diferentes definiciones y alcances
del término. Aun asi, analizando y comparando estas definicio-
nes, podemos distinguir algiin nicleo comun del concepto. Por
ejemplo, Elklit (2012) lo entiende como:

una especie de punto de referencia que, en cierto grado discuti-
ble, se asemeja a las caracteristicas electorales bien conocidas (y,

”

por cierto, imprecisas), tales como “creible”, “aceptable” o “libre
y justo”, describiendo el concepto a partir de dos dimensiones:
“sistema electoral (ampliamente definido), que incluye los estan-
dares internacionales acordados y el ‘clima’ politico; y la cultura
de la contestacion” (pp. 5-11).

Segin Van Ham (2013), la integridad electoral se define a
partir de los “alcances de las irregularidades intencionales y admi-
nistrativas (definidas por las normas internacionales para las elec-
ciones) que se producen antes, durante y después de la jornada
electoral” (p. 6). La propuesta de Schedler (2002) se refiere a este
concepto como un conjunto de actividades relacionadas que invo-
lucran la elaboracion, aplicacion y adjudicacion de reglas, con el
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objetivo de asegurar la incertidumbre sustantiva de las elecciones

democraticas. Norris (2012) afirma que:

la noci6n basica de integridad electoral se refiere a los principios
y normas internacionales acordados de elecciones, que se aplican
universalmente a todos los paises del mundo durante todo el ciclo
electoral, incluso durante el periodo preelectoral, asi como sus
consecuencias (p. 4).

Estos “principios y normas internacionales acordados” son

los que se incluyen en la Declaracion Universal de Derechos Humanos

y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de las Naciones

Unidas, y reunidos y desarrollados con mas detalle por organiza-

ciones como la Comision de Venecia o la Organizacion para la

Seguridad y la Cooperacion en Europa (0sce). Las normas de la osc,

que Norris considera mas completas, incluyen:
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Celebrar elecciones libres en intervalos razonables;
Permitir que todos los escanos, en por lo menos una
camara de la legislatura, sean elegidos popularmente;
Garantizar el sufragio universal e igualitario;

Respetar el derecho de los ciudadanos a buscar empleo;
Respetar el derecho de establecer partidos politicos y
garantizar que las partes puedan competir sobre la base
de la igualdad de trato ante la ley y por las autoridades;
Asegurar que las campanas politicas se puedan llevar a
cabo en un ambiente abierto y justo sin acciéon admi-
nistrativa, violencia, intimidaciéon o temor a represalias
contra candidatos, partidos o votantes;

Garantizar el acceso sin obstaculos a los medios sobre
una base no discriminatoria;

Asegurar que los votos se emitan por votacion secreta
y que se cuenten y denuncien honestamente, con los
resultados publicos; y

Asegurar que los candidatos que reciban el nimero de
votos necesarios para ser elegidos estén debidamente
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instalados en el cargo y se les permita permanecer en
éste hasta que venza su mandato.

Es evidente que en el nucleo del concepto de integridad
electoral se plantea la idea de elecciones libres, justas y competiti-
vas, lo que ocurre cuando todos los ciudadanos pueden votar libre
y secretamente y todas las partes interesadas pueden postularse
como candidatas o candidatos (/ibre), existen mecanismos para la
adjudicacion de reglas y conflictos, los votos se cuentan imparcial-
mente (justo), y hay mas de un actor con posibilidades reales de
ganar, asi como igualdad de condiciones entre ellos (competitivos).
Este articulo se enfocara en una de las variables de la integridad
electoral, la cual especialmente relevante en la regulacion de
las elecciones en México, y que ha traido algunas consecuencias
no deseadas y perjudiciales para el desarrollo de los comicios: la
equidad.

Integridad electoral y equidad

La idea de elecciones justas esta asociada con la nocion de igual-
dad politica. Ademas de la necesidad de asegurar ambos, las reglas
y laimparcialidad, la transparencia y la honestidad en el conteo de
votos, y el sufragio universal y libre, en las democracias modernas
consideramos que una eleccion “justa” s6lo puede ser realizada
cuando todos los competidores participan en condiciones de
igualdad o equidad. Entonces, ¢qué significa igualdad en el con-
texto electoral? ;Cuando existe un piso minimo entre las partes?

La definicion de equidad es un problema realmente com-
plejo para la filosofia, el derecho y la ciencia politica. Es uno de
esos conceptos que usamos con frecuencia, pensando claramente
en ciertos valores y principios, pero aun asi es dificil determinar
sus limites y establecer una definiciéon universal. Para Dworkin
(1987a) es un concepto “que admite diferentes interpretaciones
o concepciones” (p. 6).
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Sin entrar en el debate filosofico o judicial sobre la equi-
dad, podemos definirla como una situacion en la que iguales son
tratados por igual: el mismo tratamiento para las personas en la
misma situacion, ésta seria la igualdad formal. Otros estudiosos
dirfan que la igualdad de trato no es suficiente para asegurar la
igualdad real, porque todavia produciria resultados desiguales.
Para lograr una igualdad plena y real, debemos tener en cuenta
cualquier condicion particular de individuos o grupos que deter-
minen su capacidad para alcanzar sus metas y darles un trato espe-
cial de acuerdo a sus necesidades y para aumentar su capacidad.
También podemos hablar de igualdad con respecto de “puntos de
partida” o “resultados”. La igualdad de puntos de partida requiere
colocar a todos los concursantes en la misma linea de partida,
de acuerdo con la vision liberal de la sociedad, donde debe ganar
el que lucha mejor (o el mas brillante). En Bobbio (2009) “la
igualdad de resultados exige pagos a algunos competidores para
que puedan obtener el mismo resultado que otros, mas fuerte o
mas brillante” (p. 327).

De hecho, se trata de un debate entre dos visiones de la
sociedad: la liberal, individualista y pluralista, por un lado, y el
comunitarismo y la solidaridad, por otro. Segin, Bobbio (2009)
el primero

es suficiente para garantizar las reglas comunes y las posibilidades
de participar para todos. Por el otro, es justamente tener ganadores
y perdedores lo que hay que evitar, y para evitarlo se debe lograr la
situacion donde no sélo todo el mundo pueda participar, sino que
todos tienen la misma oportunidad de ganar” (pp. 327-328).

Todo el mundo, siendo igual con todos los demas en todo,
es una concepcion absoluta de igualdad, utopista e imposible de
lograr. En la politica, la igualdad en los resultados es imposible y
va en contra de todos los principios democraticos, simplemente
hace que las elecciones no tengan sentido. S6lo es posible asegu-
rar la igualdad de puntos de partida, algiin tipo de terreno equi-
tativo, como una condicion especifica que necesitamos crear para
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que todos los actores politicos tengan posibilidades similares de
lograr sus objetivos: ganar elecciones.

Entonces, ;:como definir la equidad electoral? Levitsky y Way
(2010) abordan la igualdad en la campana definiendo su campo
opuesto y desigual como aquel donde “el abuso de los recursos
del Estado por parte de los gobernantes genera tales disparidades
en el acceso a los recursos, medios o instituciones estatales que la
capacidad de los partidos de oposicion para organizarse y compe-
tir en las elecciones se ve severamente afectado” (p. 1). A partir de
esta definicion se podria trazar un concepto de equidad electoral
como un punto en el cual todos los actores participan en condi-
ciones similares, con recursos similares, y ninguno de ellos esta en
posicion de ventaja que anula la competencia.

Sin embargo, puede haber una manera diferente de abor-
dar la igualdad de punto de partida en la contienda electoral,
dependiendo de qué tipo de distribucion de bienes (recursos fi-
nancieros, tiempo aire) vamos a elegir. En este sentido, existen
tres enfoques posibles: 1) todos los actores obtienen exactamente
los mismos recursos, independientemente de sus condiciones
particulares; 2) se establece un sesgo positivo hacia los parti-
dos pequenos o nuevos; y 3) la distribucion de recursos se basa
en el apoyo electoral de cada partido. El primero, la igualdad
matematica, es bastante impopular, porque no tiene en cuenta
las circunstancias particulares de cada actor. El segundo favorece
a los partidos mas pequenos y nuevos, pretendiendo compensar
cualquier desventaja que tienen frente a los institutos politicos
establecidos, pero no necesariamente responden a la logica de-
mocratica y permite preservar a los partidos marginados. La ter-
cera opcion, asignar recursos en proporcion al grado de apoyo
del que goza cada partido parece mas razonable, pero también
genera algunos problemas, ya que puede petrificar la escena po-
litica. Ademas, esta perspectiva no resuelve el problema de igual-
dad en la competencia, dejando pendiente la cuestion de causa 'y
efecto: ¢un partido recibe mayores recursos porque le va bien en
las elecciones, o le va bien en las elecciones porque dispone de
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mayores recursos? Seguin Rae (1981), en un universo socioecono6-
mico complejo, como es cualquier sociedad moderna, la igualdad
absoluta es imposible, por lo que debemos elegir entre diferentes
desigualdades y priorizar entre ellas.

Justamente el problema de la equidad electoral y los estan-
dares que se deben cumplir en la regulacion y en la practica son
preguntas indispensables para la integridad electoral, que pone
en el centro de atencion las reglas de otorgamiento y distribucion
de los recursos entre los actores politicos. Sin embargo, los estan-
dares internacionales y los trabajos académicos aun no estable-
cen definiciones mas precisas que el famoso “piso minimo”. Por
lo tanto, existe la importante cuestion de establecer lo que seria
equitativo y cudl es el nivel minimo necesario para que la eleccion
sea justa. La legislacion electoral mexicana atin no define de ma-
nera coherente su respuesta.

La equidad de la contienda en las reformas electorales

México es un caso interesante de transicion democratica a tra-
vés de reformas electorales que gradualmente abrieron el siste-
ma autoritario a la competencia electoral. Décadas de elecciones
controladas y fraudulentas bajo el régimen del pri, en las cuales
el partido hegemonico gano las elecciones debido a las manipu-
laciones de las encuestas, las practicas de patrocinio y el abuso de
los recursos estatales hizo que dos cuestiones ocuparan el centro
de atencion para el Estado democratico: la prevencion del fraude
y la igualdad de condiciones. Las elecciones de 1994 y 2000 fue-
ron, en general, consideradas libres y justas, pero una serie de
irregularidades durante las elecciones presidenciales de 2006 y
un margen muy estrecho entre los dos candidatos mas votados
(Felipe Calderdn gané por 0,26 % o 243 934 votos), regresaron el
tema de la equidad al centro de los debates.

Asi, el sistema electoral mexicano lleva ya casi 40 anos de
cambios constantes, motivados por el deseo de crear reglas que
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aseguren la participacion equitativa de todos los actores politicos.
Al inicio de esa evolucion, que se convirtio en el proceso de transi-
cion a la democracia, el punto central fueron las reglas de acceso
al juego electoral y al Poder Legislativo, asi como el diseno de las
instituciones electorales. Cuando esos elementos fueron instau-
rados y consolidados, a través del funcionamiento del Instituto
Federal Electoral y del Tribunal Federal Electoral (que mas tarde
se convirtieron en el Instituto Nacional Electoral y en el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, respectivamente),
la atencion se movio hacia los puntos mas finos del sistema electo-
ral: las condiciones de competencia, relacionadas principalmente
con el financiamiento y acceso a los medios de comunicacion. De
ahi deriva una serie de reformas que han respondido al llama-
do por la equidad en la contienda: 1990 (acceso a los medios),
1993 (aportaciones privadas, fiscalizacion de las finanzas y acce-
so a los medios de comunicacion), 1996 (acceso a los medios de
comunicacion y financiamiento publico) y 2007 (acceso a radio
y television y otros aspectos de la comunicacion politica) (Gilas,
2016). Las condiciones de competencia y sus regulaciones giran
en torno de dos elementos principales: distribucion de recursos
y de acceso a radio y television. A lo largo de los anos y a raiz
de las coyunturas particulares de las elecciones presidenciales las
reglas de asignacion de estos bienes fueron modificados con un
afan igualitario, con lo que se han generados nuevas problematicas
y complicaciones en el funcionamiento del sistema electoral, tal y
como se vera adelante.

Equidad en el acceso a los medios

Justamente las elecciones presidenciales de 2006 volvieron a colo-
car el tema de la equidad de la contienda en el centro de atencion
publica, después de 10 anos de regulacion relativamente estable.
A juicio de muchos, la eleccion
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se disputé en medio de una guerra sucia en la que terceros se
involucraron de forma ilegal, asi como dentro de un ambiente
de mensajes negativos que hicieron del proceso uno de los mas
ofensivos y rispidos de la historia electoral del pais. Los partidos
resintieron la desventaja de depender de las televisoras para dar
visibilidad a las campanas y perder fuerza en la negociacion con
ellas para proyectar a sus candidatos; la falta de mecanismos y
procedimientos para reclamar una cobertura noticiosa equilibra-
da y equitativa; las escasas opciones para escoger espacios en el
espectro radioeléctrico y Ia ausencia de control sobre los espacios
privilegiados donde transcurria la discusion en el espacio publico;
la ausencia de garantias de igualdad en el trato a los partidos en el
ambito de la contrataciéon comercial de pautas de transmision de
mensajes y su elevado costo; el limitado alcance de las sanciones
por actos indebidos y, en suma, la inseguridad que representa-
ba poner el futuro politico de un partido o candidato al arbitrio
de las dos poderosas televisoras y algunos grupos radiofénicos
(Buendia Hegewisch y Azpiroz Bravo, 2011, p. 15).

Durante la campana los partidos politicos gastaron 70 % de
sus recursos en contratacion de propaganda en radio y television;
la mayoria de éstos (82 %) para spots en television (Smith Pussetto,
2011). Los partidos concentraban su estrategia de campana en los
spots televisados, contratados con sus recursos, de manera adicio-
nal a los tiempos oficiales. Como las televisoras otorgaban tarifas
beneficiosas para el partido de su preferencia e imponian precios
mayores a los que consideraban contrarios a sus intereses, por lo
que el acceso a los tiempos de television no fue equitativo (Trejo
Delarbre, 2006).

Ademas, el proceso de 2006 estuvo marcado por amplios y
fuertes contenidos negativos (Buendia Hegewisch y Azpiroz Bra-
vo, 2011). Juarez Gamiz (2010) “los candidatos punteros recurrie-
ron a los mensajes de contraste y de critica, logrando la campana
con mayor presencia de la propaganda negativa en la historia (aun-
que, en términos generales, este tipo de mensajes fueron apenas
el 27.6 % de la totalidad de spots emitidos” (p. 62). Para Meneses
Rocha y Banuelos Capistran (2009) la propaganda negativa fue
difundida también a través de internet, donde se reproducia “el
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eje del discurso negativo de los candidatos disenado por sus estra-
tegas: Andrés Manuel Lopez Obrador es un politico populista y
un peligro para México y Felipe Calderon es corrupto y complice
del poder econémico” (p. 39).

De ahi la mala percepcion y critica del proceso electoral de
2006, segun Temkin Yedwab y Salazar Elena (2010):

Las encuestas de opinién reportan como la gran mayoria de los
ciudadanos dicen preferir las campanas basadas en propuestas y
que son criticos de los mensajes que enfatizan el ataque. Refor-
zando (cuando no promoviendo) esas actitudes, diversos analis-
tas, intelectuales y periodistas reaccionan escandalizados antes las
acusaciones que los candidatos realizan entre si. Asi, en el debate
publico los epitetos mas frecuentemente utilizados para referirse
a este tipo de mensajes son sucios, enganosos, injustos, arteros, ci-
nicos, irrelevantes, triviales, emocionales y no racionales, no pro-
positivos, etcétera. Entre los supuestos efectos perjudiciales de las
campanas negativas se afirma que degradan la politica, alienan a
los ciudadanos, provocan abstencionismo, promueven el cinismo,
ponen en peligro a la democracia, impiden la civilidad en el deba-
te, agudizan la polarizacion, enganan a los electores y distraen de
los verdaderos problemas sociales que afectan a la sociedad (p. 13).

En el mismo proceso se present6 otro fenomeno comple-
jo: la intervencion de grupos empresariales quienes contrataron
propaganda en radio y television, pronunciandose a favor o en
contra de los candidatos (Cordova, 2008, 83; Salazar Ugare, 2008,
p- 127). La participacion de las empresas (especialmente de las te-
levisoras) en la campana fue vista como una muestra de fuerza de
los poderes economicos y facticos que se imponian sobre la clase
politica (Ugalde, 2008, pp. 131-456).

Finalmente, se dio un importante despliegue de propagan-
da gubernamental de los funcionarios de todos los niveles, enca-
bezada por el presidente en funciones, el cual afect6 la equidad
de la contienda y la percepcion ciudadana sobre las mismas (Cres-
po, 2008, p. 90). Incluso el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion (2006) en la sentencia que validaba la eleccion,
senal6 que:
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Las declaraciones analizadas del presidente de la Republica Vi-
cente Fox Quesada, se constituyeron en un riesgo para la vali-
dez de los comicios que se califican en esta determinacion que,
de no haberse debilitado su posible influencia con los diversos
actos y circunstancias concurrentes examinados detenidamente,
podrian haber representado un elemento mayor para considerar-
las determinantes para en el resultado final, de haber concurrido
otras irregularidades de importancia que quedaran acreditadas

(pp- 202-203).

A consecuencia de estos tres fenomenos, el Congreso adop-

t6 una reforma electoral que buscaba establecer un “nuevo esque-

ma” de comunicacion politica que fomentara el debate publico

y evitara “usos y abusos de los medios electrénicos” y garantizara

“igualdad de condiciones” para todas las partes. El “nuevo régi-

men” incluia tres restricciones importantes:
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® Prohibicion de compra de tiempo de radio y television
para partidos, candidatos, ciudadanos, ONG, empresas
y cualquier otra persona. Al mismo tiempo, la reforma
otorgo a los partidos politicos el derecho de acceso a
los medios a través de los tiempos del Estado, adminis-
trados de manera exclusiva por el 1FE. El objetivo era
impedir que “terceros” compraran anuncios electorales
a favor o en contra de cualquier candidato, reducir el
gasto de campana y las ganancias de los radiodifusores,
asi como fortalecer la equidad electoral. Valdés Zurita
(2010) menciona que con la reforma se esperaba fo-
mentar “campanas centradas en propuestas electorales
y, en consecuencia, con mayor profundidad programa-
tica” (p. 17).

® Prohibicion de calumnia y denigracion. Con esta res-
triccion se pretendia evitar que volviera a presentarse
una contienda tan visiblemente marcada por los conte-
nidos negativos, buscando obligar a los partidos a reali-
zar campanas propositivas.
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® Prohibicién de propaganda gubernamental durante las
campanas electorales. La Constitucion prohibié cual-
quier anuncio gubernamental (federal, estatal o local)
durante las campanas electorales. Las tnicas excepcio-
nes son las campanas de informacién de las autoridades
electorales, las relacionadas con la educacion y los ser-
vicios de salud, o las necesarias para la proteccion civil.

La reforma, especialmente la prohibicion de compra de
tiempo de antena, resulto bastante polémica. Los partidos politi-
cos, la mayoria del mundo académico y la opinién publica dieron
la bienvenida a la medida. Los radiodifusores, especialmente las
dos mayores companias de television, Televisa y Tv Azteca, se opu-
sieron ferozmente y acusaron al Congreso de restringir su dere-
cho a la libertad de expresion. El caso terminé con un juicio de
amparo resuelto por la Suprema Corte, que declar6 la reforma
como constitucional y legal, argumentando que la libertad de ex-
presion no puede ser considerada como un principio absoluto y
puede ser limitada para asegurar otros valores constitucionales,
como la equidad de la contienda (Gilas, 2013).

Mas tarde, a raiz de los fenémenos que se presentaron en las
elecciones presidenciales de 2012 (la prohibiciéon de la compra
de tiempo aire llevo a los actores politicos a buscar otras alternati-
vas, como entrevistas patrocinadas o participacion en programas
de entretenimiento), se aprob6 una nueva reforma que modificé
algunos elementos del esquema vigente. En la reforma de 2014
conviven los elementos de corte mas liberal, como eliminacion
de la prohibicion de denigracion del articulo 41 constitucional
(actualmente solamente queda prohibida la calumnia) o la aper-
tura a debates entre candidatos organizados por los medios de co-
municacion, con otros de corte restrictivo, como la nueva causal
de nulidad por compra o adquisicion la cobertura informativa en
radio y television, emision por parte de la autoridad electoral de
los lineamientos para la informacion y difusion de las actividades
de campana, asi como nuevo esquema del régimen sancionador,
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que divide la competencia entre el nuevo Instituto Nacional Elec-
toral (INE), que debe realizar la investigacion correspondiente e
integrar el expediente, y una nueva Sala Regional Especializada
del Tribunal Electoral, competente para resolver sobre el proce-
dimiento especial sancionador. Estas modificaciones no alteraron
los fundamentos del modelo de comunicacién establecido en 2007,
al contrario, refuerzan sus elementos principales (prohibicion de
compra o adquisicion del tiempo y el régimen sancionador).

Ahora bien, el establecimiento de reglas tan estrictas con-
dujo a una serie de consecuencias, no necesariamente benefi-
ciosas para el sistema electoral mexicano. Por un lado, seguimos
presenciando alta spotizacion, que restringe la pluralidad poli-
tica, desalienta la comunicacion y debate y debilita los vinculos
con la ciudadania y su interés en la participacion politica (Gilas,
2016). La comunicacion politica se torna unidireccional, simple,
esquematica y vacia de contenidos (Juarez Gamiz, 2010, p. 66).
Asimismo, Esteinou (2010a; 2010b) menciona que perjudica a
los partidos politicos, al limitar sus posibilidades de ir adecuan-
do las estrategias de comunicacion en atencion a la coyuntura de
las campanas electorales, derivando en una dinamica sumamente
desfasada, lenta, rigida y atemporal ante los hechos que sucedian
en la lucha por la sucesion electoral.

Por otro lado, las nuevas normas, mas detalladas y restricti-
vas, crearon un nuevo escenario y nuevos problemas, basicamente
en dos areas principales: la propaganda negra y los actores que
permitieron llevar a cabo una campana. Con ello, se dispar6 el
namero de procedimientos administrativos y judiciales. Sigue vi-
gente el diagnostico de Villafranco Robles (2013), relativo a los
fenomenos de alta impugnabilidad e intervencion de las autori-
dades electorales en el desarrollo de las elecciones y la limitada
eficacia de estos procedimientos, emitido a partir del analisis del
proceso de 2012:

1. Pese a que el legislador disené un modelo de comunicacion
politica altamente regulado, las posibilidades de las autoridades
electorales de investigar los fenémenos tan complejos y la difi-

186

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



cultad de que los quejosos aporten pruebas suficientes hace muy
dificil que se documente una faltay, por lo tanto, que la autoridad
electoral aplique alguna sancién. La probable explicacion es la
dificultad de comprobar las faltas.

2. Los partidos politicos usan como estrategia politica las
quejas ante las autoridades electorales, inconformandose por ac-
tos que saben que no constituyen violaciones a la ley o bien sin
aportar pruebas suficientes, sabiendo que su reclamo es propa-
ganda electoral, es una estrategia mas de la contienda politica con
la que los partidos politicos buscan desprestigiar a sus adversarios

(p. 58).

La equidad en el acceso a los recursos econémicos

El problema de la asignacion y control sobre el ejercicio de los re-
cursos economicos es la otra faceta de la equidad de los procesos
electorales. En México este tema adquirié importancia hasta finales
de los anos ochenta. El régimen autoritario, con un partido he-
gemonico fusionado con las estructuras del Estado, no necesitaba
diferenciar entre lo publico y lo del partido. Sin embargo, la libera-
lizacion en el ambito politico y electoral obligo a establecer las pri-
meras reglas para el financiamiento y fiscalizacion de los recursos.

Asi, en 1987, se estableci6 en el Cédigo Federal un sistema
de reparto de recursos con base en un criterio electoral que fun-
cionaba a través del costo minimo para una campana de diputado,
determinado por el nimero de candidatos a diputados de mayo-
ria relativa que hubieran sido registrados y del monto obtenido,
la mitad se distribuia de forma proporcional a los votos obtenidos
por cada partido y la otra mitad proporcionalmente al nimero
de diputados por partido (Cérdova, 2011). Al mismo tiempo, se
incorporo la obligacion para que los partidos politicos justificaran
anualmente el empleo del financiamiento publico que estaban
recibiendo, aunque sin definir normas especificas para ello (Lu-
jambio, 2000). Las regulaciones de fiscalizacion siguieron siendo
bastante laxas, hasta la reforma de 2007-2008, que introdujo una
revision seria de los ingresos y egresos de los partidos politicos.
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Desde la reforma de 1990 se establecio un sistema de finan-
ciamiento mixto, predominantemente publico, distribuyendo
los recursos estatales en funcion de tres rubros: 1) para activi-
dad electoral; 2) para actividades generales; y 3) para actividades
especificas. A pesar de la evolucion de las reglas de distribucion es-
pecifica, estos aspectos siguen siendo fundamentales, a la par del
financiamiento para fortalecer el liderazgo de las mujeres, incor-
porado mas adelante. Asimismo, a partir de la reforma de 1993,
se empezaron a endurecer las restricciones a las aportaciones pri-
vadas, asi como la prohibicion de realizar donativos por parte or-
ganismos federales, empresas, ministros de culto, personas fisicas
o morales, extranjeras, y establecio limites a los donativos de los
simpatizantes (Lujambio, 2000). Ademas, incorporaba la obliga-
cion para los partidos de contar con un organo de finanzas, asi
como de entregar un informe anual de ingresos y gastos.

En 1996 se establecio el esquema vigente en la actualidad
(con modificaciones menores): se prohibieron las aportaciones
anonimas, “se ajustaron los limites de las aportaciones individua-
les al 0.05 % del monto total del financiamiento publico ordinario
y la suma de las aportaciones no podia rebasar el 10 % del total del
financiamiento ordinario”; se dotaba de autonomia al Instituto
Federal Electoral (1FE) y se crearon una serie de reglas para la asig-
nacion y fiscalizacion del financiamiento a los partidos politicos,
con el objetivo de “contribuir a la conformaciéon de un sistema de
partidos realmente competitivo” (Nunez Jiménez, 2004). El mon-
to para financiamiento de actividades ordinarias era determinado
por los costos minimos de campana (para senador, diputado y
presidente), los montos estaban determinados por el IFE; asimis-
mo, se consideraba el nimero total de diputados y senadores y el
numero de partidos con representacion en el Congreso. El total,
se distribuia en 30 % de forma igualitariay 70 % de forma propor-
cional a la ultima votacion de diputados (Cordova, 2008).

Mas tarde, la reforma de 2007-2008 pretendié eliminar
las deficiencias presentes y fortalecer los mecanismos de con-
trol sobre los ingresos y egresos de los partidos politicos para
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disuadir las conductas ilegales. Para ello, se restringié ain mas
las aportaciones privadas (se prohibi6 aportaciones anénimas y las
aportaciones o donativos a los partidos politicos, ya sea en dinero
o especie, de los poderes de la Union, de los estados y los ayunta-
mientos, salvo los establecidos en la ley; de las dependencias, en-
tidades u organismos de la administracion publica federal, estatal
o municipal, centralizada o paraestatal, y los 6rganos de gobierno
del Distrito Federal; de los partidos politicos, personas fisicas o
morales extranjeras; de los organismos internacionales de cual-
quier naturaleza; de los ministros de culto, asociaciones, iglesias
o agrupaciones de cualquier religion; de las personas que vivan o
trabajen en el extranjero y de las empresas mexicanas de caracter
mercantil). Asimismo, se estableci6 la férmula para determinar
el financiamiento publico anual para actividades ordinarias de la
siguiente forma: multiplicando 65 % del salario minimo vigente
por el nimero total de inscritos en el padron electoral. Asimismo,
70 % del financiamiento ordinario seria distribuido considerando
la votacion nacional emitida en la eleccion de diputados por ma-
yoria relativa inmediata anterior y 30 % restante se distribuiria en
forma igualitaria entre los partidos politicos con representacion
en el Congreso.

Como suele ser el caso en el ciclo de gobernanza electoral
mexicana, los fenémenos negativos advertidos durante las eleccio-
nes presidenciales de 2012 llevaron a una nueva reforma y, otra
vez, a cambios importantes en el modelo financiero.

Las elecciones de 2012 dejaron en evidencia las limitacio-
nes del modelo de fiscalizacion, que resulté demasiado lento, in-
eficiente, no logré disuadir la comision de irregularidades y, en
consecuencia, no gener6 confianza en los resultados avalados
por el ¥E. En primer lugar, demostr6 de manera contundente
la incompatibilidad de los plazos para la fiscalizacion de los gas-
tos de campana con los tiempos electorales, de calificacion de la
eleccion y de toma de posesion por los candidatos electos. En el
segundo, no logré detectar y sancionar las importantes cantida-
des del financiamiento paralelo que los expertos estiman en “al
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menos cuatro pesos adicionales de financiamiento no reportado
de fuentes diversas e ilegales” (Ugalde y Guzman, 2013). Final-
mente, dejé apariencia de manipulacion de la contabilidad de las
campanas a través de las reglas del prorrateo. Estas deficiencias, al
presentarse en un contexto cada vez mas preocupado por las con-
diciones de equidad en la contienda, pusieron en tela de juicio la
capacidad de las autoridades de detectar irregularidades en el uso
de los recursos de manera oportuna, que permitiera sancionar
a los partidos y candidatos que hubiesen transgredido la norma.
Quedo evidenciado también el problema de la acreditacion del
rebase de tope de gastos (Hernandez y Gilas, 2014). La reforma
de 2014 pretendio atender todos estos problemas.

En cuanto al financiamiento, la reforma de 2014 aumento
los montos aceptados del financiamiento privado, eliminando el
tope maximo anual de 10 % de este tipo de recursos. Fuera de
ello, las nuevas reglas son mas restrictivas: se establece un sistema
de contabilidad en linea, que obliga a los partidos y candidatos a
reportar los ingresos y gastos en plazos breves (48 horas a partir
del movimiento) y a contratar servicios a través del padron de
proveedores del INE. Asimismo, se establece un mecanismo de fis-
calizacion breve, de escasos 40 dias (Ley General de Partidos Poli-
ticos, 2014, Articulo 79.1, inciso c).

Como se puede observar, las reformas generadas desde
1977, pero sobre todo a partir de la reforma de 1993, han ido
sumando restricciones al modelo de financiamiento privado, limi-
tando las aportaciones de otros actores diferentes al Estado, apos-
tando con ello que mayores limitaciones y regulaciones mads so-
fisticadas permitan lograr un mejor control de los recursos y una
mayor equidad en la contienda y en el acceso al financiamiento
directo (Hernandez y Gilas, 2014). Sin embargo, la realidad que
se presenta a partir de la aplicacion de estas normas demuestra la
persistencia de deficiencias graves y normas contradictorias.

El nuevo modelo de fiscalizacion introduce tension entre
el tiempo y la exhaustividad, lo que obliga a la autoridad a revisar
una cantidad enorme de informes en plazos muy breves. Con ello,
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los mecanismos institucionales resultan inadecuados para reali-
zar investigacion de mayor envergadura, que permitiria detectar
irregularidades realmente graves y que impactan en la equidad
de la contienda, como el financiamiento paralelo. Como sostiene
Agiss Bitar (2008) “de un ejercicio de auditoria convencional uni-
camente se va a desprender si el partido utiliz6 con apego a la nor-
matividad los recursos que declara haber recibido y gastado. En
otras palabras, la auditoria no es capaz, por si misma, de detectar
incumplimientos de otra indole, tales como recursos provenien-
tes de fuentes prohibidas, contabilidades paralelas y otros consi-
derados como sustantivos. Esto es asi porque las contabilidades no
suelen exhibir este tipo de irregularidades, ya que son los partidos
quienes las presentan ante la autoridad fiscalizadora” (p. 45). De
ahi que el proceso de control se enfoca en los gastos y no en los
ingresos, aunque son los segundos los que realmente ponen en
riesgo no solamente la equidad, e incluso la misma esencia de la
representacion.
Finalmente, como senalan Gilas y Christiansson (2016):

Las nuevas reglas complicaron el procedimiento de fiscalizacion,
hicieron menos factible una revision profunda de las finanzas de
los partidos y dejaron del lado los problemas principales del di-
nero en la politica mexicana: financiamiento paralelo, topes de
gastos demasiado bajos y el predominio de recursos publicos, muy
altos, pero insuficientes para financiar el juego politico (p. 122).

Conclusiones

En su version actual, la Constituciéon mexicana considera la igual-
dad electoral como uno de los principios rectores de los procesos
electorales y garantiza que todos los partidos politicos tengan su-
ficientes recursos para participar en sus actividades estatutarias en
igualdad de condiciones. Este mandato constitucional guia una
serie de reglamentos especificos, incluyendo la distribucion de las
finanzas publicas y el acceso a los medios de comunicacion. Sin
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embargo, de su interpretacion, que actualmente predomina en
el sistema electoral y en el discurso politico, deriva una serie de
fenémenos que, lejos de fortalecer o consolidar la democracia
mexicana, producen efectos negativos, no deseados y no pla-
neados.

El principal problema de la legislacion mexicana es la falta
de coherencia. Las reglas de reparticion de recursos y prerrogati-
vas reflejan la igualdad en el tercer sentido antes mencionado, es
decir, de distribucion de recursos sobre la base del poder electoral de
los partidos. Al mismo tiempo, las discusiones, postulados y decla-
raciones de los partidos politicos estan mas cercanas al primero:
el mismo bien para todos. A veces, incluso, parece que buscan una
igualdad absoluta, demostrando no s6lo un concepto equivocado,
sino también irreal de equidad.

El concepto erroneo de la equidad es también la razon por
la que el debate sobre las deficiencias del sistema politico y elec-
toral resulta desatinado. Por ejemplo, una de las preocupaciones
mas fuertes de los partidos politicos es la imparcialidad y objetivi-
dad de la cobertura de los medios de comunicacion: esperan que
todos los medios sean neutrales, como si fuera posible o incluso
deseable. Sin embargo, el verdadero problema del mercado de los
medios en México no es la objetividad, sino la pluralidad. En po-
cas ocasiones podemos encontrar medios privados completamen-
te objetivos y neutrales. Usualmente, las estaciones de radio y las
cadenas de television tienen sus propios intereses, agendas y favo-
ritismo, y tienen el derecho de mantener su linea editorial. Asi, el
problema de la concentracion de los medios y escaso pluralismo
se pretende resolver a través de las regulaciones electorales, de los
tiempos y contenidos adecuados para la transmision, cuando en
el fondo se trata de un problema de la apertura del mercado de
los medios electronicos, no del diseno electoral.

Con las nuevas reglas las campanas electorales son, al menos
oficialmente, menos costosas. Sin embargo, la realidad, que toma
en cuenta el financiamiento paralelo asi como los costos de ope-
racion de las reglas electorales, muestra otro panorama.
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Como no hay gasto en compra de tiempo de antena, los
partidos politicos reciben y (oficialmente) gastan mucho menos
en las campanas electorales. Esto es en teoria, en la prdactica esta
lejos, muy lejos. En 2006, el costo tnico del tiempo de antena de
television para todas las partes fue de 1354 millones de pesos (casi
107 millones de délares). Esto es mas que el limite de gasto to-
tal para todos los candidatos presidenciales en la eleccion del ano
pasado (que fue de 66 millones de dolares). Por supuesto, dos de
los candidatos presidenciales y 39 % de los congresistas elegidos
a través de FpTP (por sus siglas en inglés: first past the post, o es-
crutinio mayoritario uninominal) superaron los limites de gastos.
¢Por qué? Debido a que los limites de gastos mexicanos son tan
bajos que es imposible hacer campana. La radio y la television son
los medios mds importantes en las campanas electorales mexica-
nas porque, entre otros pocos factores, la campana es demasiado
corta para hacerlo de manera anticuada. Ante plazos tan breves,
teniendo solamente 90 dias para llegar a los ciudadanos de todo
el pais, es necesario utilizar los medios masivos de comunicacion.
Al mismo tiempo, no se puede comprar tiempo de aire adicional,
y el tope de gastos de campana es muy bajo: la ultima campana
presidencial costo solo una décima parte de los gastos de campa-
na de Estados Unidos (66 millones de délares en México contra 6
mil millones en Estados Unidos).

En este contexto no hay margen de maniobra, por lo que
los partidos y candidatos incurren en violaciones constantes de los
topes de gastos de campana. Como es mas barato pagar una mul-
ta que perder la eleccion, el rebase es s6lo una opcion racional.
Las nuevas regulaciones resultaron ser una especie de bozal para
partidos, candidatos, medios de comunicacioén y ciudadanos. Re-
quieren que todos los actores cambien su comportamiento, inclu-
so en contra de sus intereses. Para los partidos politicos, respetar
campanas tan cortas, abstenerse de criticar a los rivales y limitar
su gasto puede costarles la victoria en las urnas. Romper la ley y
ganar es mucho mas practico.
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También hay un costo institucional. En primer lugar, el
costo de mantener las instituciones capaces de gestionar toda la
complejidad de la distribucion de tiempo de antena y los proce-
dimientos administrativos y judiciales. Para el monitoreo de cam-
pana del ano pasado, el 1 pag6 53 millones de pesos (mas de 4
millones de doélares) y mantiene su mayor division para adminis-
trar la distribucion de spotsy el monitoreo de medios. Para poder
atender todas las quejas el Tribunal Electoral también crecio sig-
nificativamente, y ahora trabaja con una sala superior y cinco salas
regionales permanentes.

La ambicion de resolver los diversos problemas o deficien-
cias de la politica mexicana, en particular los relacionados con
el acceso a los medios o a los recursos economicos, a través de
la legislacion electoral, resulta en un desacierto y, aun peor, im-
pide a las autoridades electorales ejercer su funciéon de manera
adecuada. Los mecanismos previstos por la ley electoral para de-
tectar financiamiento paralelo o desvio de recursos publicos son
insuficientes, aunque la expectativa de que el INE los identifique y
sancione es alta. Al mismo tiempo, no se advierte la conexion de
este tipo de faltas con el panorama mas amplio, de corrupcion
generalizada que reina en el pais y que deberia ser perseguida por
las autoridades penales competentes.

Esta situacion genera alto costo que el sistema electoral y
las instituciones pagan: la falta de confianza. La reforma de 2007
tenia un noble objetivo de evitar la mala practica electoral y fo-
mentar la igualdad. Esto llevo a una gran complejidad de la ley
electoral, las reglas de operacion de las autoridades y del control
judicial, reforzada atn por la reforma de 2014, que cre6 un siste-
ma confuso de reglas y facultadas compartidas entre las autorida-
des nacionales y locales.

El control judicial, por si solo, y al contrario a la expectativa
no resuelve los problemas y no eleva la calidad de la integridad
electoral. En México, a medida que crece el control judicial (en
2012 el Tribunal Electoral en México resolvio 19 233 casos, cinco
veces el namero de 2006, que fue de 3852; el numero de impug-
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naciones que llegaran durante los procesos concurrentes de 2018
indudablemente nos hara multiplicar varias veces estas cifras), la de-
cepcion de los ciudadanos crece (Fix-Fierro, Flores y Valadés, 2017).

Llevar a las disputas electorales ante un tribunal podria pa-
recer una manera objetiva de resolver un problema. Sin embargo,
los procedimientos judiciales tienen sus caracteristicas particula-
res que no necesariamente fomentan la confianza. Ante un tri-
bunal siempre habra un ganador y un perdedor, la 16gica misma
del procedimiento enfrenta a las partes, de ahi las constantes cri-
ticas o ataques de los actores politicos hacia las autoridades. Ade-
mas, como las resoluciones necesariamente se basan en pruebas
aportadas por las partes, y con frecuencia es complicado (o casi
imposible) acreditar adecuadamente los hechos, la diferencia en-
tre la opinion publica y la decision judicial en un caso particular
puede ser grande. Al mismo tiempo, las reglas y los procedimien-
tos se han vuelto mas y mas complejos y ahora requieren un co-
nocimiento juridico profundo para entender el proceso y poder
presentar un caso ante un tribunal. Esto condujo a una situacion
en la que un ciudadano comun ve a ambos procesos electorales
como llenos de actividades ilegales y violaciones, mientras que las
instituciones creadas para proteger la justicia de los procesos elec-
torales insisten en que nada habia sucedido.

Otro gran fenémeno —la judicializacién de la politica y de
la funcion electoral— no solo se mantiene, pero crece a partir de la
reforma. Las reglas requieren interpretacion judicial, y las nuevas
son objeto de pronunciamiento de las autoridades electorales con
mayor frecuencia que en las épocas anteriores, en gran parte de-
bido a la distribucion de competencias establecida por la nueva
legislacion. En el TepjF se ha notado la nueva dinamica, que signi-
fic6 un incremento de 147.88 % respecto del nimero de asuntos
recibidos en relacion con los procesos electorales posteriores a
la reforma 2007-2008 (Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, 2015, p. 49). En ese contexto, la judicializacion suele
reflejar cada vez mayor incertidumbre respecto del significado y
alcances de las nuevas reglas. De ahi que otra funcién de la juris-
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diccién electoral, la de dar certeza de las reglas de juego, derivada
de la interpretacion de las normas, tampoco se logra con facili-
dad. La legislacion mexicana es excesivamente regulada, engorro-
sa, confusa y contradictoria, marcada por la paradoja particular,
al ser increiblemente detallada, pero, al mismo tiempo, llena de
reglas imprecisas e incongruentes. La legitimidad juridica parece
fracasar, valorada desde la perspectiva de la integridad electoral y
confianza ciudadana.

Si abandonamos el sentido perfeccionista, irreal, de la equi-
dad, ynos concentramos en lo que es relevante para una contienda
justa y equitativa viable, podriamos finalmente darnos cuenta de
que el sistema electoral mexicano no s6lo es injusto, sino dema-
siado regulado y excesivamente cuidadoso con los partidos politi-
cos. El proposito de la serie de reformas fue promover la equidad
electoral, un debate publico vigoroso y enfocado a las propuestas,
asi como fortalecer la independencia de los actores politicos. Sin
embargo, las soluciones especificas adoptadas no coinciden con este
objetivo y, en lugar de corregir los vicios que se presentan en las
elecciones subsecuentes, generan nuevos y mayores problemas
(desigualdad por ley, creciente control judicial, falta de discusion,
falta de ciudadania).

Es claro que la democracia requiere de algun tipo (o ni-
vel) de igualdad para que las elecciones puedan ser consideradas
como competidas, libres, democraticas, para cumplir con las nor-
mas de integridad electoral. También ha de quedar claro que la
igualdad absoluta y plena es imposible de alcanzar, especialmente
en la politica.

Las partes y los candidatos tienen diferentes trayectorias y
pasado, lo que puede favorecer o no, pero que no podemos cam-
biar. No podemos declarar que el publico se olvida de que alguien
era un gobernador incompetente, ni prohibe a los periodistas dar
sus opiniones sobre los politicos y sus propuestas, ni prohibir a
los politicos tomar conyuges atractivos ni ordenar que todos los
encuentren. Los votantes son el jurado que debe dictar su fallo
unicamente analizando toda la informacion. En las elecciones,
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todo cuenta; el pasado pesa lo mismo, o mas, que el presente o
el futuro. Teniendo en cuenta que las elecciones no son sélo un
mecanismo de seleccion de representantes, sino también un ins-
trumento que los ciudadanos deben controlar, la evaluacion de
las actividades pasadas debe ser clave. La ley no puede forzar a
los medios de comunicacion a hablar igualmente bien (o mal)
sobre todos los candidatos o partidos politicos. Todos los intentos
de “igualar” los hechos no so6lo son absurdos, sino que van en
contra de las libertades fundamentales. Aparte de estas cuestiones
practicas, también hay una cuestion moral y filos6fica. Como dice
Dworkin (1987a):

Si una comunidad es genuinamente igualitaria en el senti-
do abstracto —si acepta el imperativo de que una comunidad
colectivamente debe tratar a sus miembros individualmente con
igual preocupacion— no puede tratar el impacto politico o la in-
fluencia como recursos propios, dividirse De acuerdo con alguna
métrica de igualdad la forma en que la tierra o las materias primas
o las inversiones podrian dividirse. La politica, en tal comunidad,
es una cuestion de responsabilidad, no otra dimension de la ri-

queza (p. 22).

Hay algunas cosas que podemos aprender de la experien-
cia mexicanay que sean importantes para el concepto de integri-
dad electoral. Primero, la regulacion en si no es suficiente para
lograr la legitimidad, la confianza y la integridad electoral. Las
regulaciones rigurosas, extremas y excesivas, destinadas a crear
condiciones ideales e irreales de competencia, provocan violacio-
nes permanentes de las normas electorales, lo que, a su vez, gene-
ra la impresion de un fraude permanente y deriva en la falta de
confianza en el proceso electoral y las instituciones. Segundo, un
amplio control judicial no necesariamente produce una mayor
integridad electoral. La litigiosidad creciente cambia la dinamica
del sistema politico, pero no necesariamente la mejora. Ademas,
los partidos politicos suelen utilizar los procedimientos judiciales
como parte de la estrategia politica y de relaciones publicas, mas
que como una solucion de conflicto. Tercero, la regulacion y la
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judicializacion no generan una mayor certidumbre. Como la ley
no puede regular todas las situaciones posibles, siempre hay un
amplio margen para la decision judicial, lo que puede conducir a
nuevas restricciones o incertidumbre con respecto del alcance de
las limitaciones.

El sistema electoral mexicano, creado a través de las nume-
rosas reformas, disputas y decisiones judiciales, refleja la dinamica
de los problemas y coyunturas politicas. En este sentido, nuestro
sistema electoral se ha vuelto prisionero de su pasado, de su lega-
do transicional, de los objetivos que, si bien permitieron construc-
ciéon de la democracia, ya no son vigentes. Sin embargo, lo que
necesita no es una reforma mas, ni una serie de remodelaciones,
sino una reflexion profunda acerca de sus objetivos, definidos en
funcion de la vision de la democracia que pretendemos construir.
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Introduccién

En 2010 el Partido Revolucionario Institucional (pri) fue derro-
tado, por primera ocasion, en los estados de Sinaloa, Oaxaca y
Puebla. El triunfo del Partido Accion Nacional (paN) y del Partido
de la Revolucion Democratica (prp) fue posible en parte por la
conformacion de alianzas antihegemonicas o anti-Pri. Como ha
sido recientemente estudiado, este subtipo de alianza se caracteri-
za por la unién de partidos de oposicion, sin considerar su signo
ideologico, en ambitos electorales donde se registra un dominio
hegemonico priista.

La hipotesis que se explora en este trabajo es que la alter-
nancia politica es resultado de la combinaciéon de una alianza
opositora exitosa y la trayectoria politica del candidato de dicha
alianza. Se utiliza una metodologia comparada para contrastar
la hipotesis, en los tres casos arriba mencionados, y realizar un
ejercicio preliminar de sistematizacion a partir de la diversidad
de contextos. Para enriquecer el analisis se consideraran diversas
variables adicionales, como el gasto social, el avance de la oposi-
cion legislativa y de la oposicion en los municipios, y el indice de
desarrollo humano.

El texto esta organizado en cuatro partes: la primera esta-
blece el marco referencial de la transicion democratica en Méxi-
co y su relacion con las alternancias de los ejecutivos estatales; la
segunda describe como surgen y evolucionan en el pais las alter-
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nancias en las ultimas dos décadas; la tercera presenta los casos
estudiados; la cuarta, la evidencia empirica de sus alternancias en
2010; por ultimo, las conclusiones.

De la transicioén, la consolidaciéon de la democracia y la al-
ternancia en las gubernaturas

En México, a diferencia de la politica a nivel nacional, donde se
desarrolla un proceso de consolidaciéon democratica, en el ambito
subnacional el ritmo del cambio politico suele ser mas lento. Des-
de 1997, nuestro régimen politico es democratico, en tanto por
primera ocasion se tuvieron reformas electorales que hicieron del
juego democratico una normalidad para el conjunto de actores
politicos estratégicos. Desde entonces, ningin partido de oposi-
cién controla permanentemente el Poder Legislativo federal y la
competencia politica se normaliz6 en la arena electoral.

Cierto es que no en todos los distritos electorales se incre-
mento6 la competitividad, pero nadie puede negar que hoy en dia
todas las fuerzas politicas de oposicion tienen la posibilidad de
ganar las elecciones en un futuro y realizar sus programas y po-
liticas. Con la alternancia en la presidencia de la republica en el
ano 2000, se cumplié uno de los preceptos de la democracia, es
decir, la posibilidad de rotaciéon en los cargos mas importantes
del pais; aunque en sentido estricto la democracia no obliga a la
concrecion de la alternancia, pero si a garantizar la posibilidad de
su realizacion (Przeworski, 1995y 1999).

El caracter reconocido de la competencia y la creciente de-
mocratizacion en la esfera federal contrastan con lo que se per-
cibe en los estados y municipios. Si bien en un principio se creyo
en la via centripeta de la democracia, de la periferia al centro,
con el tiempo se encontr6 que habia fuertes resistencias de los
poderes locales a la democratizacion. Una y otra vez, la prensa y
demads medios de comunicaciéon documentaron claros abusos de
las autoridades estatales en los asuntos de la politica local. Exce-
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sos, arbitrariedades y conflictos de gran envergadura fueron la
nota dominante sobre muchos gobernadores priistas que pare-
cian recordarnos el dominio autoritario de mediados del siglo xx.

Dos casos relevantes fueron Mario Marin en Puebla y Uli-
ses Ruiz en Oaxaca. Cada uno en su contexto y con motivaciones
distintas, parecian dar cuenta de politicos que no leian en la si-
tuacion nacional la necesidad de una adecuacion de sus practicas
politicas a los signos de los nuevos tiempos democraticos. Los es-
candalos registrados, mas alla de su veracidad, afectaron notable-
mente el ejercicio de estos gobernadores que, a pesar del control
que mantenian sobre las instituciones politicas locales, evidencia-
ban un agotamiento en su forma de conducir los destinos politi-
cos de sus entidades.

Esto fue leido por la oposicion como la oportunidad histérica
para “sacar al pri” del gobierno estatal. Sin embargo, la estrategia de
lograr la alternancia politica en la gubernatura pasaba necesaria-
mente por circunstanciar la eleccion en cada entidad, de acuerdo
con las condiciones reales de competencia politica, sobre todo por-
que, para las fuerzas politicas locales de oposicion, la derrota del pri
era una evidencia palpable de la existencia plena de la democracia
en el ambito de su entidad.

Para muchos analistas, las alternancias politicas donde por
primera ocasién pierde el prI adquieren un amplio simbolismo,
en tanto representan luchas contra “el viejo régimen, los cacicaz-
gos, el autoritarismo y la oligarquia”. En las elecciones de 2010, en
tres entidades, Puebla, Oaxaca y Sinaloa, se registro la alternancia
politica en la gubernatura por primera ocasion. La derrota del pri
llamo la atencion de la opinion publica, en tanto se habia logra-
do a partir de una innovadora politica de alianzas electorales en-
tre partidos ideologicamente contrarios y porque sus candidatos
a gobernador habian registrado una trayectoria previa en el prI.
De alguna manera, dichas alternancias parecian nuevas porque
mostraron lo efectivo de las alianzas anti-pr1, y porque los candi-
datos de la oposicion aliancista mostraban que los aspirantes mas
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competitivos en la arena electoral eran los expriistas promovidos
por la oposicion.

Toca ahora presentar si efectivamente estas tres alternancias
significaron un rompimiento en la dinamica de rotacion politica
que hasta entonces se habia registrado a nivel nacional, y por el
otro lado, revisar si la politica de alianzas anti-prI ha sido un me-
dio privilegiado para lograr el triunfo de la oposicion en terrenos
dominados por el expartido hegemonico.

La dinamica de la alternancia a nivel nacional (1989-2017)

La primera alternancia en la gubernatura en nuestro pais se regis-
tré en 1989, cuando por primera vez el pAN gané la gubernatura
de Baja California. Rodeada de reservas acerca de la veracidad
del triunfo, para muchos sectores sociales el arribo del paN signi-
fic6 mas bien una cesion de parte del poder central (Campuzano
Montoya, 1995; Espinoza Valle, 1996; Guillén Lopez, 1993), toda
vez que, para las reformas emprendidas por el presidente Carlos
Salinas de Gortari, el triunfo de la histérica oposicion panista ves-
tia de legitimidad al nuevo régimen. En contraste con la politica
mas violenta registrada en otras entidades de parte de la misma
oposicion, como en San Luis Potosi por ejemplo, Baja California
acentuaba los signos de tiempos “mas democraticos” (Crespo,
1995). Con todo, la dinamica de las alternancias estatales a nivel
nacional fue heterogénea en tiempo y circunstancias.

Antes de presentar el siguiente cuadro vale la pena hacer
unas precisiones. La alternancia politica se define como el cam-
bio de partido politico en el titular de un cargo. Si bien este fe-
noémeno se aplicaria a todo cambio en donde se registre la lle-
gada de un politico con origenes partidistas distintos, aqui s6lo
se hard mencion de aquellos casos donde por primera vez, el pri
perdio el dominio ininterrumpido. También es importante acotar
que nuestro analisis de la alternancia politica s6lo se refiere al
de los titulares del Poder Ejecutivo en las entidades de la federa-
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cién mexicana, quienes son electos bajo ciertas reglas electorales.
Para el caso mexicano, los gobernadores se eligen por medio del
principio de mayoria relativa, donde cada entidad federativa se
convierte en un distrito electoral.!

Como se puede ver en el cuadro 1, en 26 entidades el pri ha
perdido la gubernatura por primera vez. Hasta 2017 las entidades
que no han registrado la alternancia en las gubernaturas son cin-
co: Colima, Hidalgo, Campeche, Coahuila y Estado de México.
Entre 1989 y 1998 los partidos politicos opositores no requirieron
de alianza electoral para vencer al pri; las ocho alternancias de
este periodo se lograron con participacion individual de los par-
tidos; en cambio, de 1999 a 2017, la nota dominante ha sido la
alternancia mediante las alianzas electorales entre partidos politi-
cos, en este periodo 13 alternancias fueron por medio de alianzas
electorales, aunque todavia cinco alternancias de este segundo
periodo se lograron sin alianza electoral. Visto en su conjunto, en
1989-2017 de las alternancias logradas 50 % fueron por medio de
alianza electoral y 50 % de ellas fueron por participacion indivi-
dual de los partidos politicos.

Cabe destacar que el pAN habia sido el unico partido de opo-
sicion que habia logrado vencer al pri de su dominio ininterrum-
pido, hasta que en 1998 el PrRD gano la gubernatura de Zacatecas.
Dicho sea de paso, en esta eleccion fue cuando se experimento
por vez primera una “candidatura externa”, en el sentido de que
la oposiciéon impulsé un candidato emanado del pri, quien habia
renunciado a su militancia en medio de la coyuntura electoral.

Es importante notar que la década de los noventa es el perio-
do con el mayor numero de alternancias politicas en las guberna-
turas. Para el caso mexicano es la década de la transicion politica,
los anos de mayor turbulencia econémica, crisis politica y elevada

! Por lo tanto, no se hara alusion a lo que algunos consideran alternancia a

partir de los legisladores federales o estatales, electos por otros principios, reglas y
distritos. Es el caso de Soto (2012), quien analiza la alternancia a partir del cambio de
partido en los congresos locales de los 32 estados mexicanos.

215

Alternancia politica de 2010 en las gubernaturas de la federacion mexicana en perspectiva comparada



conflictividad social. De hecho, en el sexenio de Ernesto Zedillo
(1994-2000) se registré el mayor nimero de cambios politicos en
las gubernaturas con un maximo histoérico de 10 experiencias.

Ahora bien, para lograr la alternancia politica en las guber-
naturas con alianza electoral anti-pri, los partidos de la oposicion
han sacrificado incluso sus propias diferencias ideologicas y poli-
ticas, lo que se conoce como “alianzas antihegemonicas” (Reyno-
so, 2011). La tabla 1 muestra ocho de estos casos, donde el pAN y
el prD en alianza electoral con otros partidos de menor tamano
buscaron por ese medio derrotar al todavia hegemonico pri lo-
cal. La primera alianza pAN-PRD que triunfo fue la de Nayarit en
1999, sin dejar de mencionar que dicha alianza incluy6 al Partido
del Trabajo (r1) y al Partido de la Revolucion Socialista (Prs). No
obstante, la union entre pPAN y PRD en elecciones de gobernador se
inauguro con la Coalicion Demoécrata Potosina en 1991. No esta
por demas senalar que en el sexenio de Enrique Pena Nieto se lo-
graron cuatro alternancias (de 2012 a 2016), donde por primera
vez fue derrotado el pri, de las cuales tres se registraron por medio
de alianzas PAN-PRD.

Para los tres casos que nos ocupan, el lector puede ubicar
las alternancias de Oaxaca y Puebla como resultado de alianzas
antihegemonicas (Reynoso, 2011; Méndez, 2012). Por su parte,
Sinaloa se ubica en aquellas alternancias donde un solo partido
obtiene la victoria, en este caso el PaN. Esto nos sugiere la impor-
tancia de la heterogeneidad de las arenas politicas locales, donde
las dirigencias ponen en marcha distintas estrategias de acuerdo
con las circunstancias de cada entidad; por ello la politica aliancis-
ta de la dirigencia de los partidos varia estado por estado.
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Tabla 1. Primera alternancia politica de los gobernadores en los esta-

dos mexicanos por sexenio presidencial (1988-2018)

Sexenio . Ano de la Partido Recuperado
. . Entidad .
presidencial alternancia ganador por el Pri

Carlos Salinas Baja California 1989 PAN -

de Gortari

(1988-1994) Guanajuato 1991 PAN -

(n: 3)
Chihuahua 1992 PAN 1998

Ernesto Zedillo Jalisco 1995 PAN 2012

Ponce de Ledn

(1994-2000) Nuevo Leon 1997 PAN 2003
Querétaro 1997 PAN 2009

(n:10)
Aguascalientes 1998 PAN 2010
Zacatecas 1998 PRD 2010
Baja California Sur 1999 PRD-PT 2011 (paN)
Tlaxcala 1999 PRD-PT-PVEM 2005 (raN),

2011

Nayarit 1999 PAN-PRD-PT-PRS 2005
Chiapas 2000 PAN-PRD-PT-PVEM- 2012

PSN-PCD-PAS-PC

Morelos 2000 PAN 2012 (prD)
Vicente Fox Michoacéan 2001 PRD-PT-PVEM- 2007
Quesada PSN-PAS-PC
(2000-2006)

Yucatan 2001 PAN-PRD-PT-PVEM 2007
(n:4)

San Luis Potosi 2003 PAN 2009

Guerrero 2005 PRD-PT-PRS -
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Sexenio Entidad Aiio de la Partido Recuperado

presidencial alternancia ganador por el Pr1

Felipe Calder6n  Sonora 2009 PAN -

Hinojosa

(2006-2012) Sinaloa 2010 PAN-PRD-Conv -

(n:5) Oaxaca 2010 PAN-PRD-CONv-PT -
Puebla 2010 PAN-PRD-Conv-PANAL -
Tabasco 2012 PRD-PT-MC -

Enrique Pena Durango 2016 PAN-PRD -

Nieto

(2012-2018) Quintana Roo 2016 PAN-PRD -

(n: 4) Tamaulipas 2016 PAN -
Veracruz 2016 PAN-PRD -

Fuente: Elaboracion propia con datos de Espinosa (2011), institutos electorales estatales y Cen-
tro de Investigaciones para el Desarrollo (Cidac) (2017).

De acuerdo con la informacién de la tabla, las alternancias
politicas ocurridas en las tres entidades forman parte de fenéme-
nos registrados en otras elecciones y en distintos anos. De ahi que
toca ahora realizar una revision en detalle y comparada de los
casos, que permita avanzar en nuestro conocimiento de las alter-
nancias en las gubernaturas en México.

Las alternancias politicas en las gubernaturas de la federa-
cién mexicana en 2010: Puebla, Oaxaca y Sinaloa

A diferencia de otros fenomenos politicos, la alternancia en las
gubernaturas y su explicacion no ha sido objeto de mucho interés
para los estudiosos de la ciencia politica, a pesar de la reconoci-
da influencia que los gobernadores tienen en sus ambitos de ac-
cion desde hace cuando menos tres décadas. Mientras en la esfera
nacional se ha indagado sobre la légica del cambio politico de
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manera abundante (véanse Molinar Horcasitas, 1993; Lujambio,
1996; Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000; Merino, 2003), en las
entidades basicamente son escasos los estudios, considerando a
los gobernadores y sus elecciones como objeto de analisis (Loyola
Diaz, 1994; Hernandez Rodriguez, 2003 y 2008).

También son escasos los estudios sobre la alternancia poli-
tica en las gubernaturas desde una perspectiva comparada (Espi-
nosa Santiago, 2011; Soto Zazueta, 2012; Petersen, 2015; Gonzalez
Ulloa, 2017), no obstante, se han identificado algunas dimensio-
nes que pueden ayudar en el analisis de los tres casos en cuestion.
Estas dimensiones son la integracion de alianzas electorales; los
perfiles o trayectoria, de caracter mas “externo”, de los candidatos
de la principal oposicion; el gasto social del gobierno priista en la
antesala de la alternancia; el avance tanto de la oposicion en el
congreso local como de la oposicion en los municipios del estado;
y el indice de desarrollo humano en la entidad.

Asi, las expectativas tedricas respecto de estas variables se-
rian las siguientes: (a) respecto de las alianzas electorales, para
que se produzca la alternancia politica en las gubernaturas, de-
beria de registrarse la integracion de una alianza electoral en las
elecciones; (b) si se registra una candidatura externa, es decir, de
candidatos con trayectorias politicas distintas al partido o parti-
dos por quienes son postulados, entonces deberia de registrarse
la alternancia politica en la gubernatura; (c) sobre el gasto social,
se espera que si éste se incrementa durante el periodo electoral
(durante las campanas y durante las elecciones) entonces deberia
de ratificarse el dominio ininterrumpido del pri, del otro lado, la
reduccion o no aumento del gasto, deberia de motivar al electo-
rado a cambiar de partido politico; (d) en cuanto al avance de
la oposicion, tanto a nivel del congreso local como a nivel de las
presidencias municipales, la expectativa es que, si se registra el in-
cremento de la oposicion, entonces seria esperable la realizacion
de la alternancia politica, en tanto las elecciones estarian refle-
jando un apoyo generalizado a otras fuerzas politicas distintas al
PRI; (e) finalmente, se esperaria que en entornos con un mayor
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indice de desarrollo humano deberiamos observar el cambio de
partido politico, en tanto que ello indicaria la existencia de un
electorado que diversificaria sus nuevas preferencias politicas. A
continuacion, se presenta la revision de la evidencia empirica de
los tres casos analizados.

Evidencia empirica en perspectiva comparada

Respecto de las alianzas, los tres casos de Oaxaca, Puebla y Sina-
loa confirman la expectativa de una alianza como estrategia para
derrotar al pri local, segiin se puede visualizar en la tabla 2. De
hecho, en ambas entidades podria senalarse que el tipo de alianza
usada tiene relacion directa con el anclaje del expartido oficial
vigente en esas entidades, con un dominio de caracter hegemo-
nico. Como ha sido documentado, una alianza antihegemonica
tiene como caracteristica importante la presencia de partidos
ideologicamente distintos o contrarios (PAN y PRD, ademas de Con-
vergencia, T y Nueva Alianza [Panal]), y una dimension prorré-
gimen o antirrégimen, que en el caso mexicano se traduce en un
espacio de lucha pri/anti-pr1 (Reynoso, 2011ay 2011b; Reynoso y
Espinosa, 2017).

Tabla 2
. _ Partidos politicos integrantes
Entidad Afo de la alianza electoral
Sinaloa 2010 PAN-PRD-CoOnv
QOaxaca 2010 PAN-PRD-CONV-Conv
Puebla 2010 PAN-PRD-Conv-Panal

Fuente: TepJF (2012a, Considerando segundo).
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La tabla namero 3 muestra esquematicamente el nombre de
la alianza electoral y el perfil del candidato opositor, en cuanto a
trayectoria politica se refiere. Se esperaria que este candidato fue-
ra “externo” por su trayectoria e impulsado por un partido distinto
respecto del instituto donde la desarroll6. Aqui, si bien inicialmen-
te la expectativa se confirma para el caso de Puebla con Moreno
Valle y de Sinaloa con Mario L6pez, hay matices importantes. Si
bien los dos realizaron la mayor parte de su trayectoria politica
en el pri, una revision de la prensa indica que, en el caso poblano,
Moreno Valle renuncioé con al menos cinco anos de anticipacion
a la militancia priista, antes de ser postulado como candidato por
la alianza electoral antihegemoénica. Por su parte, Mario Lopez
cambi6 de militancia con menos tiempo antes de ser gobernador.
Es decir que ninguno de los dos renunci6 al prI en la coyuntura
electoral para ser postulado por la oposicion; esto es importante
en tanto que se ha visto que en varias alternancias el cambio se
presenta en la coyuntura electoral como mecanismo privilegiado
para movilizar apoyo politico hacia otros partidos. El caso de Oa-
xaca, con Gabino Cué, no confirma la expectativa, pues si bien
este candidato representa a la militancia de la izquierda, debemos
anotar que ya habia sido derrotado en las urnas seis anos atras,
con margenes muy estrechos de victoria frente al pri, a pesar de
ser promovido por una amplia alianza electoral.

Tabla 3. Alianza electoral y tipo de candidato

Puebla Oaxaca Sinaloa
Rafael Moreno Gabino Cué Mario Lopez Valdez
Valle Rosas Monteagudo
Compromiso Unidos por la Paz El Cambio es Ahora
por Puebla y el Progreso por Sinaloa
Externo Militante de izquierda Externo

Fuente: Elaboracién propia con base en pdginas de internet de los organismos electorales
locales.
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A continuacion, la siguiente grafica muestra el gasto social
en las tres entidades, previo al registro de la alternancia en la gu-
bernatura. La nota dominante es el crecimiento en el gasto social
en todos los casos, con mayor similitud en cuanto a montos en
Oaxaca y Sinaloa, mientras que Puebla registra, comparativamen-
te, cifras mayores.

En particular, Sinaloa registra un crecimiento moderado,
pero sostenido en cada ano previo a 2010; por ello se esperaria la
ratificacion del pri local, que continuamente invirtié en el gasto
social que impacta en los sectores menos favorecidos. No obstante
el crecimiento de este gasto, en esta entidad triunfé el pan. Por
otro lado, Puebla registra crecimiento sostenido y, en los dos anos
previos a 2010, ligeros descensos. Podria suceder que el hecho de
no haber crecido haya sido sancionado negativamente por el elec-
torado, algo muy inusual porque el candidato del pri justamente
habia sido el secretario de Desarrollo Social. Oaxaca, por su parte,
muestra entre 2006 y 2009 un crecimiento sostenido en el gasto
social que, en 2010, desciende significativamente, lo que en parte
pudo haber afectado la eleccion de gobernador. En suma, Sinaloa
no cumple la expectativa, mientras Puebla y Oaxaca la cumplen
parcialmente.
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Figura 1. Inversioén en gasto social de los estados con alternancia
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Fuente: Elaboracion propia con base en informes de gobierno de Puebla, Oaxaca y Sinaloa en
los anos correspondientes.

Como se senal6 antes, la heterogeneidad caracteriza los proce-
sos electorales en los estados y los partidos politicos de oposicion
emprenden distintas estrategias para derrotar al prl en cada con-
texto especifico. Una de las estrategias razonables es observar un
crecimiento de la oposicion por hacerse de la gubernatura de los
estados, el principal puesto politico en la entidad, que conlleva,
ademas, la amplia bolsa de trabajo de la administracion publica.
Asi tenemos que el avance de la oposicion se confirma en las
tres entidades. En la eleccion previa al registro de la alternancia,
el pri local mantenia una fuerza dominante en los congresos loca-
les y presidencias municipales de cada entidad. Como lo muestra
la tabla 4, sin excepcion, en las tres entidades, en el ano 2010, el
PRI perdio curules 2 mano de partidos o alianzas politicas oposito-
ras. El caso mas fuerte de avance opositor lo represent6 el estado
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de Puebla, donde el pri perdi6 18 legisladores y 44 presidencias
municipales de una eleccion a otra. Sinaloa muestra un avance
moderado en términos de legisladores de oposicion y fuerte en
presidencias municipales, debido a que s6lo son 18 (véase el ane-
xo al final del documento para mas detalles).

Tabla 4. Avance de la oposiciéon en Oaxaca, Puebla y Sinaloa en 2010

Oaxaca Puebla Sinaloa
Legisladores perdidos -15 -18 2
por el Pri
Presidentes municipales -14 -44 -7

perdidos por el PRI

Fuente: Elaboracion propia con base en paginas de los congresos locales.

Finalmente, en el caso de la variable indice de desarrollo huma-
nono se cumple la expectativa porque se esperaba que las tres enti-
dades registraran altos indices de desarrollo humano relacionados
con un electorado en mejores condiciones para evaluar opciones
y promover la alternancia. Como se puede ver en la siguiente gra-
fica, s6lo Sinaloa cumpliria la expectativa, Puebla vy, sobre todo,
Oaxaca presentan niveles muy bajos de desarrollo humano.
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Figura 2. Indice de desarrollo humano (ipH) en los estados

con alternancia
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Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2015).

De la revision realizada, podemos senalar que sélo la expec-
tativa de mayor crecimiento de la oposicion legislativa y munici-
pal se cumple en las tres entidades, aunque habria que analizar
con mas detalle un periodo anterior al revisado para que pudie-
ra fortalecerse el analisis. El resto de las variables propuestas se
cumplen s6lo parcialmente. La hipotesis sugerida (la alternancia
politica es resultado de la combinacion de una alianza opositora
exitosa y la trayectoria politica del candidato de dicha alianza) se
cumpliria para los casos de Oaxaca y Puebla, pero no para el caso
de Sinaloa.

Asi, la configuracion de variables sugiere heterogeneidad
de las condiciones con las cuales se logro el cambio politico en
cada entidad. Seria necesario enriquecer este analisis incorporan-
do mas casos para poder profundizar en las dinamicas de la poli-
tica local.
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Conclusiones

La alternancia politica en las gubernaturas es un fenémeno de
creciente interés para los estudiosos de la politica subnacional,
donde la democratizacion avanza de manera mas lenta respec-
to del ambito nacional. Sin embargo, estudios recientes sugieren
como la alternancia politica no va de la mano de la logica demo-
cratizadora (Petersen Cortés, 2015) y, atin mas, siguiendo a Bove-
ro (2000), es posible que se registre alternancia sin democracia y
mayor democratizacion sin alternancia (Przeworski, 2015).

El analisis realizado aqui muestra que en 2010, ano de la
eleccion donde se registro la alternancia en las tres entidades fe-
derativas aqui presentadas, se observo el avance de la oposicion,
siendo la tnica de las variables propuestas que aparecio sin ex-
cepcion.

En cuanto a las alianzas electorales, si bien la alternancia
se ve promovida por ellas y en particular por las alianzas antihe-
gemonicas, como los resultados del andlisis sugieren, no siempre
son utilizadas y tampoco son una excepcion en el conjunto de
alianzas electorales a nivel nacional. Si bien en Puebla, Oaxacay
Sinaloa se combinan el referido tipo de alianza electoral con un
perfil externo, se requiere atin de mayor indagacion para generar
afirmaciones mas solidas.

Como se vio, el paN confirma su fuerza politica en algunas
entidades como el unico partido que historicamente ha logrado
derrotar al pri, sin necesidad de recurrir a una alianza electoral,
aunque no se presenta en las tres aqui analizadas.

Finalmente, una nota metodoldgica, si bien éste es un es-
tudio comparado, son pocas las observaciones analizadas, apenas
tres de ellas. Ademas, se deben de equilibrar las aseveraciones en
tanto se adolece del sesgo de seleccion por la variable dependien-
te, es decir, s6lo se estan analizando aquellas elecciones donde
se registro la alternancia politica en la gubernatura, pero no te-
nemos casos negativos de alternancia, elecciones donde ésta se
encuentre ausente. No obstante, la referencia a estudios sobre los
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tres mismos casos —donde se incluyeron casos negativos— (Pe-
tersen Cortés, 2015; Gonzdlez Ulloa, 2017), concuerda con los ha-
llazgos aqui mostrados.
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Anexos

Oaxaca

Anexo 1.
Composicion del Congreso local para el periodo 2007-2010

PRI PAN PRD PT Convergencia  Panal PUP PASC
25 4 6 1 3 1 1 1
Anexo 2.

Composicion del Congreso local para el periodo 2010-2013

PRI PAN PRD pr Convergencia Panal rup PASC Unidad Movimiento
Popular Ciudadano

15 11 10 2 0 0 0 0 1

Anexo 3.

Cambios en la legislatura

PRI 15-
PAN 7+
PRD 4+
PT 1+
Convergencia 3-
Panal 1-
PUP 1-
PASC 1-
Unidad Popular 1+
Movimiento Ciudadano 3+
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Anexo 4.

Presidencias municipales 2007

PRI PAN PRD PT Convergencia PUP PVEM

89 7 45 3 4 1 2

*Debido a conflictos electorales el municipio de Santiago Laollaga adopt6 el régimen de usos
y costumbres durante este periodo de gobierno.

Anexo 5.

Presidencias municipales 2010

PRI/PVEM PAN-PRDPT-PC PUP Panal

75 72 3 2

Anexo 6.

Cambios en la oposicion municipal

PRI/PVEM PAN-PRD-PT-PC Panal

+14 +13 +2
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Puebla

Anexo 7.
Composicion del Congreso local para el periodo 2008-2011

PRI PAN PRD PT Convergencia Panal
26 8 2 2 1 2
Anexo 8.

Composicion del Congreso local para el periodo 2011-2014

PRI PAN PRD PT Convergencia Panal Compromiso
por Puebla
8 15 4 2 2 3 4
Anexo 9.

Cambios en la legislatura

PRI 18-
PAN T+
PRD 2+
PT 0

Convergencia 1+
Panal 1+

Compromiso por Puebla 4+
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Anexo 10.

Presidencias municipales 2007

PRI-PVEM PAN prD-Convergencia Panal PEC
147 52 10 3 1
Anexo 11.

Presidencias municipales 2010

PRI-PVEM PAN-PRD-PC-Panal PT Panal

103 105 8 1

Anexo 12.

Cambios en la oposicion municipal

PRI-PVEM PAN-PRD-PC-Panal PT Panal PEC

-44 +40 +4 2 -1
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Sinaloa

Anexo 13.
Composicion del Congreso local para el periodo 2007-2010

PRI PAN PRD

24 14 2

Anexo 14.
Composicion del Congreso local para el periodo 2010-2014

PRI PAN PRD PT MC Panal PAS
22 10 2 1 1 1 3
Anexo 15.
Cambios en la legislatura
PRI -2
PAN -4
PT 1+
Panal 1+
MC 1+
PAS 3+
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Anexo 16.

Presidencias municipales 2007

PrI/Panal PAN

16 2

Anexo 17.

Presidencias municipales 2010

PrRI-Panal-pvEm PAN-PRD-PT-PC

Anexo 18.

Cambio en la oposicién municipal

PRI/PVEM PAN

-7 +7
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Elecciones intermedias y capacidad

de maniobra de los gobernadores:
Puebla 2015

Jorge Luis Castillo Duran






ESTE TRABAJO ANALIZA LOS RESULTADOS de los procesos electorales
federales en Puebla, asi como la influencia de la capacidad de
operacion politica del gobernador en las elecciones intermedias,
identificando que, aunque existe una tendencia competitiva entre
el Partido Revolucionario Institucional y el Partido Accién Nacio-
nal, los resultados no se condicionan necesariamente a la inter-
vencion del gobernador. En el proceso de 2015, la promocién de
imagen nacional del paN se apoy6 en la figura del entonces gober-
nador de Pueblay, aun cuando en el estado logré el mayor name-
ro de diputaciones de mayoria relativa, en el municipio capital
s6lo obtiene un triunfo.

Antecedentes

La problematica electoral en México persiste en cuanto a sus
condiciones de legalidad, mdas que de legitimidad. Si bien, las
instituciones politico-electorales han sido objeto de una evolu-
cion que las ha llevado a generar mejores condiciones en cuanto
a su estabilidad, permanencia, confianza y credibilidad, los pro-
cesos en general (a excepcion del proceso federal del ano 2000),
ain no cubren, de manera satisfactoria, las expectativas de la
poblacién en un pais con niveles crecientes de desigualdad en
la distribucion del ingreso e inequidad en el acceso a las oportu-
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nidades que proveen una mejor calidad de vida, considerando
aspectos esenciales como salud, educacion, vivienda, empleo y
adquisicion de bienes.

El riesgo que hoy corren las instituciones electorales pone
en duda su persistencia en el imaginario colectivo, no obstante,
las reformas legales y de adopcion de nuevas figuras al interior
de los procesos para el acceso a los cargos publicos (como las
candidaturas independientes) buscan sentar las bases para que
el sistema politico-electoral prevalezca y sea el inico mecanismo
reconocido para la designacion de autoridades.

Este riesgo implica, asimismo, la posibilidad de que el sis-
tema electoral mexicano deje de ser considerado como el mode-
lo 6ptimo para la eleccion de los representantes de los poderes
Ejecutivo y Legislativo, ya que al tratarse de espacios de poder
que recaen cada vez, en mayor medida, en el dmbito de los par-
tidos politicos, los ciudadanos/votantes reducen su participaciéon
al reconocimiento de los candidatos oficiales cuando acuden a las
urnas y, a la de la posterior legitimidad que adquieren los triun-
fadores al tomar posesion de los cargos publicos, sean curules o
puestos de autoridad ejecutiva.

El propésito principal de este texto consiste en ubicar los
problemas que enfrenta la democracia representativa en México,
a partir de identificar la influencia del gobernador de Puebla en
los procesos federales intermedios, con la finalidad de llamar la
atencion acerca de la concentracion de las decisiones electorales.

En correspondencia con lo anterior, la pregunta de inves-
tigacion que guia el trabajo es la siguiente: cen qué medida, la
influencia del gobernador del estado de Puebla, en el proceso
electoral federal intermedio, propici6é la concentracion de las
decisiones relativas a la designacion de candidatos, poniendo en
riesgo los principios de la democracia representativa?

A partir de las reformas electorales de 1977 (las cuales dan
acceso a un mayor niumero de partidos politicos en las contiendas
electorales) y, en mayor medida, de la crisis de legitimidad que se
produjo a consecuencia del resultado de la eleccion presidencial
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de 1988, las elecciones intermedias se aproximaron a ser una es-
pecie de evaluacion del gobierno federal en turno.

Especificamente en el ano 1991, con la crisis de legitimi-
dad del gobierno de Carlos Salinas, quien habia sido fuertemente
cuestionado respecto de su triunfo en 1988, la eleccion interme-
dia funcion6 como un parametro de evaluacion de las acciones
de gobierno. En ese periodo, el Partido Revolucionario Institu-
cional obtuvo la mayoria en el Congreso, la cual habia perdido en
la eleccion federal anterior, lo que fue entendido como un aval
y recuperacion de legitimidad de la presidencia de la republica.

Para las intermedias de 1997, el pri obtuvo la mayoria nueva-
mente, sin embargo para el proceso de 2003, ya ante un escenario
de alternancia en la presidencia de la republica, los resultados
por cada estado empiezan a mostrar una diferenciacion en fun-
cion del partido del cual surgia el gobernador del estado; asi es
posible ubicar que en estados del norte triunfan los diputados por
mayoria del paN, en el centro-poniente (sobretodo en el Distrito
Federal Michoacan, Aguascalientes e incluso Zacatecas) gana el
PRD; y en los estados del sur el triunfo mayoritariamente es del pri.

Lo anterior implica mas que una evaluacién nacional de la
presidencia en turno, la mayor tendencia a que los estados en las
elecciones federales intermedias tienen un comportamiento simi-
lar al de las elecciones locales, es decir, en funcién del partido del
cual surja el gobernador del estado, el resultado federal tiende a
favorecer al partido del gobernador. Esta situacion se expresa muy
claramente en Puebla, particularmente en la eleccion intermedia
del ano 2009, periodo en que la presidencia la ocup6 el paAN y en
esta eleccion el pri obtuvo 15 triunfos en 16 distritos.

El gobierno local, a diferencia del gobierno federal, se en-
frenta a una serie de cuestionamientos de manera mas recurren-
te, debido a que la autoridad local tiene a su cargo la accion de
gobierno a partir de la administracion de los recursos publicos.
Esto conmina a que el ciudadano tenga una proximidad mayor
con la accion administrativa de los gobiernos locales, otorgando,
en estricto sentido, una mayor cantidad de elementos que propi-

245

Elecciones intermedias y capacidad de maniobra de los gobernadores: Puebla 2015



cian la evaluacion de dicha accion de gobierno. En ultima instan-
cia, el ciudadano cuenta con una mayor posibilidad de evaluar
positiva o negativamente la actuacion del gobierno local, debido
a que su campo de accion le es mas proximo, mas inmediato; en
consecuencia, afecta en mayor medida su cotidianidad.

Esta idea permite pensar en la posibilidad de que las y los
ciudadanos/electores asuman un comportamiento diferenciado
cuando se trata de elecciones locales o federales; sobre todo en
aquellas entidades federativas donde ambas son concurrentes, al
realizarse en una jornada que transcurre el mismo dia. Existen
estudios (Peschard, 2007) que reflejan que cuando no hay elec-
ciones para presidente de la republica, la participacion disminu-
ye considerablemente (en relaciéon con aquella que se presenta
cuando se elige al titular del Poder Ejecutivo).

Hasta hoy no existen evidencias concluyentes que demues-
tren que el ciudadano ejerce sus derechos electorales diferencian-
do su voto respecto del nivel de la autoridad a elegir. No obstante,
si se ha presentado histéricamente un comportamiento diferen-
ciado en los resultados de los procesos que son intermedios a ni-
vel federal, respecto de los procesos de eleccion de la presidencia
de la republica.

La proyecciéon de imagen del gobernador

La premisa de este trabajo parte del hecho de que la pérdida de la
hegemonia del Partido Revolucionario Institucional, a partir del
ano 2000, gener6 un espacio de hegemonia local que fue apropia-
da por los gobernadores de los estados.

Favela (2010) piensa que:

Durante la hegemonia priista en la presidencia de la republica,
los procesos locales intermedios fueron el reflejo de una estruc-
tura partidista, en la que se hacia patente el voto duro con el que
cuentan los partidos politicos al no contar con una figura repre-
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sentativa o una candidatura atractiva, que propiciara el voto a fa-
vor de los partidos (pp. 58-62).

Incluso era posible ubicar una especie de evaluacion ciuda-
dana respecto de la accion del presidente que, para ese momento,
se encuentra muy cerca de la mitad de su periodo de gobierno.

Como ya se ha mencionado anteriormente, ese hecho decae
con el devenir de las elecciones intermedias, lo que propicia una
mayor influencia de los gobernadores de los estados, antes que
con la incipiente evaluacion que los ciudadanos empezaban a for-
mular respecto del actuar presidencial.

En el caso de Puebla, los procesos electorales a nivel local y
federal no son concurrentes, lo cual invita a explorar algunas po-
sibilidades respecto del comportamiento electoral, en el que vale
la pena analizar aspectos como la capacidad que tienen los gober-
nadores para incidir en los resultados electorales; para ello es ne-
cesario revisar, en un primer momento, la incidencia que tienen
los gobernadores como factor de poder en las entidades federati-
vas a raiz de la alternancia en el Poder Ejecutivo federal y la pér-
dida de hegemonia de parte del presidente de la republica sobre
los gobernadores en primera instancia, pero mds ain estudiar la
pérdida del control hegemonico del Partido Revolucionario Ins-
titucional sobre los centros de decision politica en nuestro pais.

En los ultimos dos anos, el autor de este trabajo ha anali-
zado la posibilidad cada vez mayor que tienen los gobernadores
para proyectar una imagen desde los medios de comunicacion lo-
cales, los cuales, como consecuencia de la alternancia en el poder,
han devenido a dar una mayor importancia en la cobertura que hacen
de los gobiernos locales, a diferencia de la tradicional hegemonia
que, hasta el ano 2000, tuvo el presidente de la republica.

Lo anterior ha ido consolidando los poderes locales, no sélo
en su posicionamiento ante los medios (que se alinean a las nece-
sidades de prensa e informacién que tienen los gobiernos), sino
a la ruptura de los intereses que los medios locales tienen con la
generacion de un tratamiento informativo imparcial y objetivo.
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Se realiza cada vez mas un respaldo implicito a la actuacion
del gobierno del estado, a partir de la proyeccion de la imagen del
titular del Poder Ejecutivo, antes que de la accion especifica de
gobierno. El analisis realizado en el estado de Puebla, concreta-
mente, ubica al gobernador del estado como una figura prota-
gonista en la presentacion de notas informativas a lo largo de los
anos 2014y 2015 (Castillo Duran et al., 2014).

Esta proyeccion de imagen refiere a la presentacion de no-
tas que tienen como fin la identificacion de la figura del gober-
nador del estado como protagonista de las acciones de gobierno
que, en estricta teoria, son su responsabilidad, y que anteponen
esta figura protagonica a la accion de gobierno en si misma.

Dentro de las acciones informadas, se identifica en el mis-
mo trabajo (Castillo Duran et al., 2014) que, en su mayoria, las
acciones que se promueven no pueden ser constatadas de manera
directa por los ciudadanos, sino que mas bien refieren a accio-
nes inmateriales, como por ejemplo, incremento en servicios, que
pueden ser de salud o educativos, aumento en los niveles de bien-
estar, en la productividad, etcétera.

Acciones que no pueden ser verificadas de manera cuan-
titativa, sino que promueven una evaluacion cualitativa; de esta
manera la evaluacion que el ciudadano esta en posibilidad de rea-
lizar se circunscribe a la evaluacién de la imagen proyectada, an-
tes que a una valoracion de la acciéon de gobierno.

Lo anterior promueve la idea de que, en el caso del gobierno
del estado, el manejo de la imagen proyectada por los medios loca-
les tiene una gran trascendencia en la imagen del gobernante hacia
el interior de su estado y, en consecuencia, hacia la formacion de
una imagen publica que, atendiendo a las actuales restricciones de gas-
to en publicidad, se realiza a nivel nacional, durante dos semanas al
ano (en el periodo del informe de gobierno estatal).

La proyeccion de imagen, entendida como el respaldo im-
plicito favorable que los medios otorgan al gobernador del estado,
permite entonces un margen de maniobra, es decir, un espacio
especifico, que a partir del reconocimiento por parte de la clase
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politica de la actuacion favorable del gobernador, propicia una
influencia directa hacia el interior del partido, la cual se traduce
en una capacidad de operacion entre los grupos de interés local
que finalmente es negociada con la dirigencia nacional del parti-
do, en el sentido de promover a los candidatos a las diputaciones
federales.

Los hechos recientes, en los que se ha revertido la histo-
ria en la que el presidencialismo hegemonico de parte de un
partido ejercia supremacia desde la federacion sobre los niveles
locales de gobierno, tiene su correlato con el incremento de los
poderes de los gobernadores, no s6lo como espacios locales en
la toma de decisiones, sino ademas sobre las posibilidades que
tienen de promover, desde sus ambitos de gobierno, una imagen
que favorezca su posicionamiento para ubicarse como conten-
diente para las candidaturas de los distintos partidos en la buasque-
da de la presidencia de la republica.

Esta posibilidad latente de ejercer el poder desde las guber-
naturas, con un margen de accion que les permite influir en los
procesos federales, se traduce en una serie de condiciones que
permiten generar algunas hipotesis:

a) A partir de la alternancia, los gobernadores operan
politicamente en sus estados durante los procesos
electorales federales, con la finalidad de mejorar su po-
sicionamiento en el poder publico.

b) Durante los procesos electorales federales que no in-
cluyen la eleccion presidencial, es decir, los procesos
intermedios, los gobernadores buscan la victoria de su
partido, a manera de un ensayo de las proximas eleccio-
nes locales (en el caso de Puebla, éstas ocurren un ano
después), generando la idea de que el resultado es un
anticipo de la eleccion local siguiente en la que se elige
al nuevo gobernador.

c) Este hecho erosiona la democracia, en el sentido de que
las elecciones no permiten al ciudadano participar en la
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designacion de representantes para la toma de decisio-
nes, favoreciendo la intervencion del gobernador como
lider estatal de su partido politico.

Los argumentos presentados anteriormente tienen per-
tinencia en el momento actual, en que existen aun elecciones
federales que no son concurrentes con las locales. La reforma
politico-electoral del ano 2013 ha establecido la obligatoriedad
de que todas las elecciones locales en las 31 entidades federativas
sean concurrentes con los procesos federales. El Distrito Federal,
evidentemente ya cumplia con esta concurrencia.

Este hecho elimina entonces la posibilidad de que existan
elecciones que no sean concurrentes, sin embargo, no elimina la
probabilidad de que los gobernadores incurran en la operacion
politica con la idea de incrementar su posicionamiento y, en la
medida de lo posible, influir para la designacion del siguiente ti-
tular del Poder Ejecutivo estatal.

Perspectiva teérica

La estructura de los partidos politicos en México, ha seguido muy
de cerca lo previsto por Michels (2008) en su obra clasica Los par-
tidos politicos: “En su origen, los liderazgos carismaticos investidos
en las figuras de generales revolucionarios” (pp. 67-93), lo cual dio
pauta para la agrupacion de caudillos, que ya desde el poder ges-
taron el nacimiento y conjuncion del Partido Revolucionario Insti-
tucional. El mismo Partido Accién Nacional surgi6 a partir de un
liderazgo moral muy fuerte bajo la figura de Manuel Gbmez Morin.

Durante los primeros anos de la vida politica postrevolucio-
naria, estos dos partidos tuvieron una evoluciéon muy similar a la
narrada por Michels (2008), al referirse a los partidos politicos de
su natal Alemania.

A partir de Weber (2009) “en un principio de muy corta du-
racion, los partidos y sus partidarios concurren alrededor de un
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lider carismatico” (pp. 88-109), este tipo de dominacion favorece
la adopcion de esquemas horizontales, pero siempre por debajo
del lider, que van tornandose en una especie de direccion de se-
gundo nivel. En el caso del pri, al nacer ya en el poder, el liderazgo
es mas formal que carismadtico, aunque en su origen los generales
revolucionarios accedieron al poder por las armas, con seguidores
afines a sus ideales.

Al retomar esta idea para los partidos politicos, Michels
(2008) propone la existencia de una Ley de hierro de la oligarquia, 1a
cual deriva de la necesidad de una organizacion para poder tener
control y acceso a las masas de partidarios que simpatizan o mili-
tan en la ideologia del partido politico.

Al respecto, la democracia por la que propugnan los parti-
dos politicos en su nacimiento se materializa en una declaracion
de principios, con los cuales un sector de la poblacion votante se
identifica y, en consecuencia, se adhiere a ella.

Esta agrupacion deviene en una organizacion que se torna
burocratica, ante la necesidad de contar con sistemas y procedi-
mientos para la realizacion de sus funciones. Esta misma burocra-
cia evoluciona entonces en una oligarquia, la cual va a tener en
su control las decisiones y las va a comunicar a los estrategas de
campanas e, incluso, a las masas de partidarios. En este sentido,
es pertinente distinguir que este liderazgo (el cual en un inicio es
de tipo carismatico por consecuencia del crecimiento de la orga-
nizacion) se convierte en un liderazgo formal, incluso autoritario.

Tanto el PrI como el PaN, asi como los partidos que han surgi-
do a raiz de la reforma electoral de 1977 (incluyendo al PrRp que ha
sido el partido que mas fuerza electoral ha acumulado desde 1991y
es competencia actual de los dos partidos preminentes); todos ellos
han transcurrido por esas etapas previstas por Michels (2008): un
nacimiento con liderazgo carismatico, que fue ganando adeptos,
hasta convertirse en una estructura burocratica, la cual adopta el
liderazgo formal como referencia para la toma de decisiones.

En consecuencia, la estructura vertical de los partidos apoya
la 16gica del reconocimiento de un liderazgo formal estructurado
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a partir de los cargos publicos vy, al ser partidos que ocupan posi-
ciones de poder a nivel nacional y local, el presidente de la repu-
blica sera el lider formal en aquellos estados donde el gobernador
sea del mismo partido que €l, mientras que en los estados en don-
de la gubernatura la ocupe un partido distinto al del presidente,
el liderazgo recaera en el mismo gobernador del estado.

En la actualidad, es posible reconocer que la escasa posibi-
lidad de los ciudadanos por realizar una evaluacion de la accion
de gobierno presidencial, durante las elecciones intermedias en
el ultimo decenio del siglo xx, ha sido sustituida gradualmente
por la influencia del gobernador del estado, primero en la desig-
nacion de los candidatos de su partido (en la busqueda de una
extension de su influencia hacia el ambito federal) vy, segundo,
en la capacidad de operacion que, como lider formal del partido
y titular del Poder Ejecutivo estatal, tiene entre los militantes del
partido y en general sobre los ciudadanos.

El sistema de democracia representativa que tuvo una preca-
ria expectativa de ampliacion, respecto de la incidencia ciudadana
con el surgimiento de una posibilidad de evaluacion (consistente
en otorgar un voto de aceptacion o rechazo a la accion del presi-
dente de la republica), no logré materializarse, debido a que la
estructura oligarquica de los partidos politicos inmediatamente sus-
tituy6 al liderazgo formal del presidente en el pri hegemonico por
los liderazgos formales locales de los gobernadores de los estados.

La naturaleza de la estructura del poder jerarquico ocupa
los espacios vacantes por aquellos integrantes de la organizacion
que se ubican mas proximos a los niveles de decisiéon, no nece-
sariamente en el mismo ambito de poder, sino en la proximidad
con los grupos de decision de los procesos electorales subsecuen-
tes. En estalogica, el gobernador del estado tendra el liderazgo en
la designacion de candidatos de su partido en el estado; mientras
que, al tratarse de elecciones de nivel nacional, los gobernadores,
si bien no son los decisores mas influyentes, si se ubican como
probables contendientes a estos cargos, encontrando su compe-
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tencia mas cercana en los senadores o diputados de mayor renom-
bre, asi como en los dirigentes nacionales de los partidos.
Esta tendencia es la que prevalece actualmente en México.

Metodologia de analisis

El diseno metodolégico para la construccion de este estudio se
desarrolla en tres etapas. En la primera se realiza un analisis cuan-
titativo de los resultados electorales a partir del proceso previo a la
alternancia del ano 2000, es decir desde 1997 y hasta el ano 2015,
con la finalidad de ubicar las tendencias de los triunfos por parti-
do en cada proceso, y distinguiendo las elecciones intermedias de
aquellas en las que concurre la eleccion presidencial.

La segunda etapa consiste en un analisis cuantitativo de los
resultados electorales en los distritos que se ubican dentro del
municipio capital del estado en el mismo periodo que el analisis
anteriormente referido, esto con la finalidad de ubicar una posi-
ble influencia directa del gobernador del estado.

La tercera etapa consiste en identificar la imagen proyec-
tada por el gobernador del estado en el periodo 2011-2017, me-
diante el analisis de marcos o framing, a partir del analisis de los
spots utilizados por los dos principales partidos politicos en con-
tienda en el estado de Puebla por las diputaciones federales para
el proceso electoral 2015, con base en un esquema derivado de
la propuesta de Benoit y Sheafer (2006), en la que se ubica: a) la
posicion del partido politico, sea que esté en el poder o sea opo-
sicion; b) la propuesta, que puede ser de cambio o continuidad;
y ¢) la argumentacion que apoya esa propuesta, sea con aclama-
cion, defensa o ataque.

El modelo de andlisis se complementa con el framing visual
(Chihu, 2010), que identifica las figuras, imagenes, actantes y co-
lores utilizados en los spots.

Al respecto, la propuesta del andlisis de spots se apoya en la
perspectiva teorica de la Ley de hierro de la oligarquia de Michels
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(2008) y en el modelo de liderazgo formal de Weber (2009), y busca
ubicar el posicionamiento que se asignan los partidos politicos,
como ya se mencioné anteriormente, en la etapa de precampanas
en las que no existen candidatos definidos; por lo anterior es muy
importante ubicar en qué figuras o personas especificas se apoyan
los spots politicos de precampana, ya que puede tratarse del lider
nacional del partido o de una figura de referencia y, en este caso
que nos ocupa especificamente, ubicar la figura del gobernador
del estado de Puebla como apoyo visual de la propuesta de su
partido politico.

Evolucion de la votaciéon de los dos principales partidos
en Puebla en los procesos electorales para diputaciones
federales 1997-2012

Los resultados electorales en Puebla, desde antes de la alternancia
en la presidencia de la Republica, denotan la predominancia del
Partido Accion Nacional (PaN) y el Partido Revolucionario Institu-
cional (pr1) en la competencia electoral en Puebla en los ambitos
federal y local.

Es importante senalar que el gobierno del estado en Puebla
no presento alternancia en el partido en el poder hasta el ano
2011, con la postulacion de un ex militante priista, Rafael Moreno
Valle, por parte de la Coaliciéon “Compromiso por Puebla”, apun-
talada por el paNy el PrRD, al obtener el maximo rendimiento de la
coyuntura propiciada por el escandalo que afect6 negativamente
la imagen del anterior gobernador (quien habia sido postulado
por el pri) Mario Marin y el mal manejo de campana del candi-
dato Javier Lopez Zavala, postulado para la elecciéon del mes de
noviembre de 2010 por parte de la Coalicion “Puebla Avanza”,
encabezada por el pr1.

El analisis del proceso federal electoral para diputados de
mayoria relativa previo a la alternancia federal considera el ano
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1997y, abarca hasta el mas reciente proceso federal del ano 2015.
Los gobernadores del estado de Puebla durante ese periodo se
relacionan en la tabla 1.

Tabla 1. Gobernadores del estado de Puebla (1993-2016)

Gobernador Periodo Partido ne
lo postulo
Manuel Bartlett Diaz 1993-1999 PRI
Melquiades Morales Flores 1999-2005 PRI
Mario Marin Torres 2005-2011 PRI
Coalicién PAN-PRD-
Rafael Moreno Valle Rosas 20112017 Convergencia-

Nueva Alianza

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Electoral del Estado - Puebla (Instituto
Estatal Electoral, 2015).

Respecto de los resultados de los procesos electorales para
diputaciones federales durante el periodo 1997-2012, es importan-
te puntualizar que hasta el ano 2003 el estado de Puebla contaba
con 15 distritos federales. Derivado de la redistritacion (producto
de la reforma del ano 2004) el estado de Puebla cuenta, a partir
del proceso de 2006, con 16 distritos federales.
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Tabla 2. Resultado de elecciones para diputaciones federales

en Puebla (1997-2012)
Num. de distritos Num. de distritos
Proceso Partido que gano el Partido que gano el
partido partido
1997 PRI 15 PAN 0
2000 PRI 9 PAN 6
2003 PRI 10 PAN 5
2006 PRI 4 PAN 12
2009 PRI 15 PAN 1
2012 PRI 12 PAN 4

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional Electoral (2015a).

Figura 1. Resultado de elecciones para diputaciones federales

en Puebla (1997-2012)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional Electoral (2015a).
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Destaca el hecho de que existe una diferencia entre los
resultados de los procesos en los que se contiende por la presi-
dencia de la republica y los procesos intermedios. Al respecto, las
diferencias apuntan a la influencia que tienen los candidatos pre-
sidenciales. En el ano 2000 (primer momento de alternancia en
la presidencia de la republica desde la hegemonia postrevolucio-
naria del Partido Revolucionario Institucional), con sus respecti-
vas modificaciones en su denominacion, se identifica por primera
vez en Puebla un notorio ascenso en las diputaciones de mayoria
relativa obtenidas por el Partido Accion Nacional, respecto del
periodo inmediato anterior (1997), pasando de cero a seis.

Es importante recordar que el estado de Puebla ha tenido
una tradicion histoéricamente conservadora, no sélo en cuanto a
su desarrollo sociocultural, sino en lo que respecta también a la
participacion politica. Este conservadurismo ha hecho que el Par-
tido Accion Nacional, que tiene esa misma tendencia, cuente con
una gran cantidad de simpatizantes, que no necesariamente se
afilian a él, sobre todo dentro del municipio de Puebla, capital
del estado.

No obstante lo anterior, el oficialismo que implica para los
ciudadanos no confrontar a las instituciones publicas y, por el
contrario, incluirse en ellas, representa una expresion mas cerca-
na del conservadurismo en Puebla, por lo tanto la obtencion de
votos por parte del partido hegemoénico ha tenido una ventaja. El
partido en el poder va a ser beneficiado por los ciudadanos en las
elecciones, ya que implica una integracion al statu quo, sinébnimo
evidente del ejercicio del conservadurismo.

Por lo tanto, el resultado del proceso electoral del ano 2000
es sorpresivo en Puebla, ya que después de tres anos en los que el
PRI habia obtenido mayoria absoluta en las diputaciones de mayoria
relativa, se presenta una competencia muy alta por parte de los
candidatos del paN, obteniendo seis de 15 triunfos. Esto s6lo pue-
de entenderse por el impulso que trajo consigo la candidatura
presidencial de Vicente Fox, por parte del paN.
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Para el ano 2006, existe un repunte del Partido Accién Na-
cional, respecto del proceso electoral anterior (2003), en el cual
habia conservado la hegemonia el pri en el estado; sin embargo,
las candidaturas a la presidencia en el ano 2006 nuevamente tie-
nen un peso especifico que influye en los resultados electorales
de los diputados de mayoria relativa. Es necesario recordar que,
en la eleccion presidencial del ano 2006, el rAN obtuvo el triunfo
y que el pri a nivel nacional descendio a la tercera posicion, lo
anterior se refleja en los resultados del proceso para la eleccion
de diputados federales en Puebla, en la que el paN consiguio 12
triunfos y el pr1 cuatro.

En la eleccion federal del ano 2012, nuevamente se identifi-
ca la influencia de los candidatos a la presidencia de la republica,
ya que el priI recupera la ventaja que habia perdido principalmen-
te en el ano 2006; no asi en el proceso intermedio del ano 2009,
en el que, como se analiza mas adelante, obtuvo casi la mayoria
absoluta en los triunfos para diputaciones de mayoria relativa.
Para la eleccion de 2012, la influencia del candidato a la presiden-
cia que finalmente obtuvo el triunfo permitié al pri recuperar el
primer lugar en la votacion en la entidad, al obtener 12 triunfos
y el PAN cuatro.

Contrariamente a esta marcada influencia de los candidatos
a la presidencia de la republica, durante los procesos intermedios
el resultado electoral fue distinto y obedecio a factores de caracter
preferentemente local, por lo que habra que analizar la influencia
de la capacidad de operacion de los gobernadores, quienes en estos
procesos intermedios si tienen un mayor peso, al no ser contrarres-
tado por la imagen del candidato a la presidencia de la republica.

Como se ha senalado al inicio de este apartado, el ano 1997
registra el tinico triunfo absoluto del pri en este recuento, ya que
anteriormente las victorias completas del prI eran comunes no sélo
en los procesos federales en los que se elegian presidente, diputa-
dos y senadores, sino incluso en los procesos locales, para la elec-
cion de gobernadores, diputados locales y, también, en la eleccion
de presidentes municipales en varios de los estados de la republica.
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Esta situacion se modific6 desde la reforma electoral del
ano 1991, que establece al Instituto Federal Electoral, separando
al Gobierno Federal del control de estos procesos. La aplicacion
de una normatividad avalada y aceptada por los partidos politi-
cos, asi como la evolucion del sistema electoral, permitieron que
México tuviera la primera alternancia en la presidencia de la re-
publica en el ano 2000. Este fenéomeno es el que da pauta para
identificar un comportamiento electoral distinto en los procesos
en los que se elige al presidente, de los procesos intermedios, ma-
teria que es objeto del presente analisis. En el ano 2003, primer
proceso posterior a la aparicion de la alternancia, se registra un
resultado aun cercano al que sucedio en el ano de la alternancia,
al obtener el pr1 10 diputaciones por mayoria relativa y el paN cin-
co. S1 bien en la eleccion del ano 2000, el candidato triunfador es
del paN, con una votacion total de 42.53 % contra un 40.59 % del
candidato del pri. La eleccion para diputados federales si registro
un voto diferenciado, ya que el total de votos para diputaciones
por mayoria fue de 39.70 % para el pax, lo que le permitié obtener
seis diputaciones federales, mientras que el pr1 obtuvo 44.88 % y
10 diputaciones de mayoria.

Esta tendencia se conservo para el ano 2003, sin embar-
go, del porcentaje total de votos que obtuvo, el AN descendi6 a
33.18 % del total de la votacion y el pri sostuvo su porcentaje total
de votacion al obtener 44.26 %. Esto implica que el PRI mantuvo
un control de parte de su dirigencia estatal entre los anos 2000
y 2003, lo que permite pensar que la operacion del gobernador
del estado en ese periodo fue favorable para el pri, al obtener 10
diputaciones en ambos procesos.

Para el ano 2009, el resultado de la siguiente eleccion fe-
deral intermedia reflej6 nuevamente la supremacia del pri en el
estado de Puebla y, después del notorio descenso al tercer lugar
en el ano 2006, derivado de los resultados de la eleccion presi-
dencial de ese ano, el pri consigui6é 15 diputaciones de mayoria
y el PAN sélo una. Esta dinamica en la obtencion de triunfos en
esta eleccion intermedia refuerza la idea de la operacion politica
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del gobernador del estado surgido del Partido Revolucionario
Institucional.

Ante la presencia de una influencia de los candidatos en las
elecciones presidenciales y de los gobernadores en las elecciones
intermedias, es importante considerar la influencia que ejerce la
obtencion del triunfo en los distritos ubicados en la capital del
estado en cada eleccion federal.

El municipio capital del estado en Puebla, como en la mayo-
ria del pais, concentra el mayor niimero de la poblacién del esta-
do. De acuerdo con datos del Inegi, la poblacion de la capital del
estado de Puebla fluctia en alrededor de 26 % entre los anos 2000
y 2010 (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
2015), lo que significa que mas de la cuarta parte de la poblacion
se concentra en el municipio capital del estado. En el municipio
capital, Puebla, se ubican cuatro distritos federales: el VI, IX, XI
y XII Estos han permanecido atin con el incremento en el afio
2004 de 15 a 16 distritos en el estado.

Para el ano 2000, proceso en el que el prI obtuvo nueve de
los 15 distritos, el PAN consigui6 el triunfo en los cuatro distritos de
la capital, es decir, la presencia importante del paN en el estado fue
en la capital. Adicionalmente el rAN gan6 dos de los 11 distritos
restantes en el estado. Esto implica que el pri obtuvo sus triunfos
en el interior del estado, mientras que en la capital la figura del
candidato a la presidencia de la republica por parte del pAN atrajo
la mayoria de la votacion hacia los candidatos del pan.

En el ano 2003, el triunfo en los distritos de la capital co-
rrespondié nuevamente al pAN. Por lo que si existié operacion del
gobernador del estado en ese periodo, se ubicé en los municipios
del interior. La capital del estado permanecié con su voto prefe-
rente a los candidatos del paN. Esta tendencia de mayoria absoluta
de parte del paN en los distritos de la capital del estado prevalecio
en el ano 2006, proceso en el que el PRI ocupo el tercer lugar en
el namero de votos recibidos por su candidato a la presidencia de
la republica.
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Para el ano 2009, el pri recupero6 la mayoria en los distritos
de la capital, al obtener tres de los cuatro triunfos. El paN s6lo
obtuvo el triunfo en el distrito XI. Al recordar que esta eleccion
intermedia generd una mayoria casi absoluta para el pPri, es noto-
rio que esta dinamica de operacion de parte de las autoridades
locales, incidi6 en el animo de los votantes de la ciudad de Puebla.

Durante el proceso electoral del ano 2012, la preferencia
hacia el pAN predominay la tendencia de tres anos antes se revierte
incluso en los municipios de la capital, donde nuevamente gano
tres el PAN y s6lo uno el pri. Este triunfo fue dictaminado por el
Tribunal Electoral de Poder Judicial. En esa ocasion, la figura del
candidato ganador del pri en la eleccion presidencial no impacto
en los distritos de la capital, pero si en los del interior del estado,
ya que el pri gano en 12 de los 16 distritos federales de la entidad.

La imagen nacional de paN y PRI en el proceso federal
electoral de 2015

Atendiendo a la tercera etapa de la metodologia, y con la finalidad
de ubicar el liderazgo formal al interior de los partidos politicos,
se propone analizar los spots utilizados en la eleccion del ano 2015,
mediante al analisis de marcos propuesto por la teoria del framing.

El framing o encuadre es un objeto de estudio de la
comunicacion politica que ha sido analizado desde distintas 6p-
ticas. Sadaba (2008) “nos propone entenderlo desde su funcion
como un esquema operativo que permite delimitar o dar contor-
no a las cosas” (pp. 18-19).

En consecuencia, el encuadre tiene una pauta obligada que
determina una organizacion respecto de uno o diversos aconteci-
mientos. Implica un acondicionamiento de la informacion con la
intencion de verificar la comprension o, al menos, la transmision
de un mensaje con un sentido univoco.

Al respecto es posible ubicar un tratamiento informativo de-
rivado del encuadre o marco que se aplica con la expectativa de
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promover una percepcion especifica en el publico receptor. El
enfoque del encuadre esta asociado directamente con la teoria
de la agenda setting e incluso con la agenda building (pp. 73-84),
so6lo que para la primera teoria, el framing refiere a una especie
de filtro, que incluso es preferido como término para su uso por
parte de los periodistas. La agenda building refiere mas a la iden-
tificacion de temas que, por su significancia, son retomados por
los politicos.

Para efectos del presente trabajo, se prevé la posibilidad de
que los mensajes que se transmiten a través de los medios, por parte
de la clase politicay, en especifico por los partidos politicos, corres-
ponden a una construccion simbolica que se comunica a partir de
un encuadre determinado, que permite promover una percepcion
en los receptores, con respecto de un contexto social especifico.

La idea principal por promover implica una autorregula-
cion y resolucion colectiva de problemas, la cual se traduce en la
posibilidad de ampliar los canales de participacion democratica,
que se expresa de manera acotada en el enfoque de la democracia
representativa y su consecuencia en las formas de convivencia e
interaccion social.

En este sentido, al analizar las campanas en el proceso fede-
ral electoral 2015, se ubican tres periodos. El periodo de la pre-
campana, que transcurrio6 entre el 10 de enero y el 18 de febrero
de 2015; el de intercampanas, del 19 de febrero al 4 de abril; vy,
una vez que se conté con candidatos definidos por parte de los
partidos, se realizo el periodo de las campanas entre el 5 de abril
y el 3 de junio.

La peculiaridad de esta organizacion del proceso propicio
que, al ser un periodo de elecciones intermedias (en el que los
partidos politicos buscan posiciones dentro del Congreso de la
Unioén), es evidente que el mayor peso en el posicionamiento lo
adquieren los partidos antes que los candidatos, a diferencia de
los procesos donde se elige presidente de la republica, en los que los
candidatos a la presidencia tienen un peso mayor en la eleccion,
como ya se ha referido anteriormente.

262

Cien anos del sistema electoral mexicano: continuidad y cambio



Por tal motivo y, en correspondencia con la naturaleza de este
estudio que ha analizado los triunfos de PrI y PAN en las elecciones
intermedias en el estado de Puebla, se propone la revision de los spots
presentados en el periodo de precampana por parte de ambos par-
tidos, ya que en esta etapa inicial se adopta un posicionamiento
especifico que permanece durante el resto del proceso.

De acuerdo con lo publicado en la pagina del Instituto Na-
cional Electoral, durante el periodo de precampana en Puebla,
el Partido Accion Nacional publicé nueve mensajes en television

nacional.
Tabla 3
Partido Version Folio

PAN Gobiernos del paN 5 RV00791-14
Gobiernos del paN 6 RV00793-14
Gobiernos del pan 3 RV00803-14
Gobiernos del paN 7 v2 RV00010-15
Gobiernos del pan 8 v2 RV00053-15
Gobiernos del paN 12 RV00068-15
Gobiernos del AN 13 RV00069-15
Cambiemos el rumbo RV00107-15
Cambiemos el rumbo v2 RV00119-15

Fuente: Instituto Nacional Electoral (2015b).

Por su parte el pri, publicé entre el 10 de enero y el 18 de
febrero, ocho spots en la television nacional.
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Tabla 4

Partido Version Folio
PRI Buenos deseos RV00717-14
Trailer Reformas RV00718-14
Gente como ti RV00005-15
Mi sueno 1 RV00023-15
Lanzamiento RV00065-15
Aplausos RV00085-15
Posicionamiento 1 RV00105-15
Dr. Rios te atiende y entiende RV00117-15

Fuente: Instituto Nacional Electoral (2015b).

De entre las categorias propuestas para revision descritas
anteriormente, en la precampana destaca lo siguiente:
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Uno de los spots, denominado “Cambiemos el rumbo”, esta
repetido, aparece como “Cambiemos el rumbo” y el otro se regis-
tra como “Cambiemos el rumbo v2”, por lo que en realidad s6lo
son ocho spots.

Tabla 5. Partido Acciéon Nacional

Spots PIr’(e):;?::c/ia Propuesta Argumentacion Frxztr;g;lzsst;al
Bloque 1: Oposicion Cambio Ataque 1. Se apoya en la figu-
“Cambiemos ra de Ricardo Anaya,
el rumbo” entonces presidente
(dos spots) nacional del pan.

2. Se apoya en la in-

conformidad social.
Bloque 2: Oposicion Cambio Ataque Cuatro spots se
“Gobiernos apoyan en la figura
del pAN” del gobernador de
(cinco spots) Puebla, dos de ellos

incluyen su nombre
e imagen: Rafael
Moreno Valle.

Un spot se apoya
en la figura del
gobernador de
Aguascalientes.

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 6. Partido Revolucionario Institucional

Spots PPrZELCrI:;/ia Propuesta Argumentacion Frxzﬁzz;xal
Bloque 1: Liderazgo  Continuidad Defensa Dos spots se apo-
“Buenos yan en la idea del
Deseos/Re- bienestar personal y
formas” familiar.

(dos spots)

Bloque 2: Liderazgo  Continuidad Aclamacién  Un spot se apoya en la

“Pueblay gente que trabaja en

Quintana Pueblay que es la que

Roo” necesita el prI.

(dos spots) Un spot se apoya en
las oportunidades que
ofrece Quintana Roo
para el desarrollo.

Bloque 3: Liderazgo  Continuidad Defensa Los tres spots se

“Mexicanos apoyan en la idea de

que trabajan” la cotidianidad y los

(tres spots) logros que la gente
busca.

Bloque 4 Liderazgo  Continuidad Aclamaciéon  Un spot se apoya en

“Dr. Rios. la figura del Dr. Rios

Precandida- Alba.

to Diputado

en Aguasca-

lientes”

(un spot)

Fuente: Elaboracién propia.

De lo anterior, es posible derivar que en el proceso electoral

federal de 2015 el pri se asumi6é como el lider de la preferencia

electoral y sostuvo una propuesta de defensa a las acciones que

ha realizado el actual presidente de la republica, sin embargo, la

opcion preferente para apoyar sus argumentos de continuidad no

son figuras publicas del partido, salvo en el caso del precandidato
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al distrito II de Aguascalientes, que es la tinica pauta en la que el
PRI se apoya en un nombre y una imagen especifica; en el resto de
los casos de la precampana, el respaldo se ubica en la continuidad
del progreso familiar y personal que pueden tener los mexicanos.

La forma en la que el pri defiende la continuidad es la coti-
dianidad de la gente que trabaja y va obteniendo logros en su vida
personal y profesional, la apuesta del partido es que la poblacion
—el elector concretamente— reconozca que las condiciones que
provee el prI mediante las acciones de gobierno que ha realizado
han generado una estabilidad que permite el desarrollo individual.

Por su parte el ran, en el bloque “Cambiemos el rumbo”,
ofrece una perspectiva de tristeza y malestar por parte de la pobla-
cion que se traduce en la necesidad de cambiar las condiciones
del pais, culpando de ello especificamente a la gente en el poder
y a la corrupcion. Su propuesta es de cambio y se apoya comple-
mentando su propuesta en algunas figuras publicas, como el en-
tonces presidente del partido, mientras que, en el bloque 2 de
pautas en television, se apoya en las figuras de los gobernadores
panistas de los estados de Puebla y Aguascalientes. Llama la aten-
cion el hecho de que, para el caso del gobernador de Puebla, exis-
ten dos versiones de un mismo spof, en la primera se menciona
concretamente el nombre del gobernador y aparece su imagen;
en tanto que en la segunda so6lo se hace referencia al gobernador de
Puebla, sin nombre ni imagen. El primero se transmite en el esta-
do de Puebla, el segundo a nivel nacional, por lo tanto cuatro de
las ocho pautas presentadas en la precampana por parte del pAN
aluden al gobernador de Puebla y a sus acciones.

Lo anterior otorga elementos para identificar un apoyo es-
pecifico de la precampana pautada por el paAN en el gobernador
del Estado de Puebla, por lo que es posible afirmar que dicha
figura tiene una relevancia en los resultados esperados por este
partido politico.
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El papel de la imagen proyectada en Puebla y su relacion
con el resultado del proceso federal electoral de 2015

El proceso electoral federal 2015 en el estado de Puebla registro
el resultado siguiente:

Tabla 7. Resultado de elecciones para diputaciones federales
en Puebla (2015)

Num. de distritos Nuam. de distritos
Proceso Partido que gano el Partido que gano el
partido partido
2015 PRI 9 PAN 7

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional Electoral (2015a).

Respecto de la evolucion en relacion con los procesos elec-
torales federales anteriores, el comportamiento de triunfos por
partido del ano 1997 a 2015 es el siguiente:
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Figura 2. Resultado de elecciones para diputaciones federales

en Puebla (1997-2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Instituto Nacional Electoral (2015a).

El resultado refiere a dos probabilidades relacionadas con
el comportamiento electoral federal en Puebla.

De acuerdo con la evidencia obtenida, en el ano 2015 el pAN
perdio contra el pri el nimero de diputaciones federales, sin em-
bargo este hecho se sostiene histéricamente, en el nimero total
de diputaciones por mayoria en Puebla en las elecciones inter-
medias; el pri siempre ha obtenido mas diputaciones que el paN.
Respecto de la capacidad de operacion de los gobernadores que,
como ya se ha establecido anteriormente, en los anos de eleccio-
nes intermedias, si ha existido una variacién en los anos 1997,
2003 y 2009 que favorece al pri; para el caso de la eleccion 2015,
se identifica que el paN obtiene el mayor namero de diputaciones
por mayoria relativa en toda su historia en este tipo de elecciones,
aun mas que en el 2000, cuando obtuvo el triunfo para la presi-
dencia de la republica. En el ano 2000, gano seis distritos y en el
ano 2015 gano siete.
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Es evidente que el partido del gobernador actual del estado
de Puebla perdio en el proceso electoral 2015, sin embargo se re-
gistra un incremento en las votaciones obtenidas en las anteriores
elecciones intermedias, en las que se habia denotado una opera-
cion de parte de los gobernadores del pri; asi como en la eleccion
2012, en la que el candidato del pri obtuvo la presidencia de la
republica y una mayoria en las diputaciones del estado. Lo anterior
implica que el raN, en sus resultados electorales federales en Puebla
perdio, sin embargo, registré su mejor comportamiento en el esta-
do desde 2006, ano en el que obtuvo la presidencia de la republica
y 12 de las 16 diputaciones de mayoria relativa.

Durante la campana del ano 2015, se realizé una proyeccion
de la imagen especifica del gobernador, que posiblemente no fue
suficiente para ganar el proceso electoral, no obstante la votacion
para el paN en elecciones intermedias fue la mejor hasta ahora.

De los distritos de la capital, tres los obtuvo el pri y uno el
PAN, lo que refiere nuevamente a la reflexion del posicionamiento
historico. El Partido Accion Nacional ha obtenido la mayoria de
los distritos de la capital en los procesos de los anos 2000, 2003,
2006 e incluso 2012. Sélo en 2009, ano que destaca por un desplo-
me del AN en todo el estado, el prI gano tres distritos de la capital
y el PAN obtuvo s6lo un distrito en la capital (el namero XI), el Gni-
co distrito que gana el paN en la eleccion 2009 en todo el estado.

Paradojicamente, en la eleccion del ano 2015, en la que el
PAN obtuvo el mayor nimero de diputaciones en su historia en
elecciones intermedias, perdi6é también su hegemonia historica
en la capital del estado. S6lo en 2009 habia perdido de la misma
manera, ano en el que, ademas, se atribuyo al entonces goberna-
dor del prI una operacion exitosa en las elecciones intermedias.
Lo que implica plantear una duda respecto del papel del gober-
nador de Puebla en el proceso de 2015, especificamente en la
capital del estado.
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Figura 3. Resultado de elecciones para diputaciones federales en los
distritos de la capital del estado de Puebla (1997-2015)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Instituto Nacional Electoral (2015a).

Consideraciones finales

El presente trabajo se ha guiado por la siguiente interrogante:
¢en qué medida, la influencia del gobernador del estado de
Puebla en el proceso electoral federal intermedio propicié la
concentracion de las decisiones relativas a la designacion de
candidatos, poniendo en riesgo los principios de la democracia
representativa?

Al respecto es posible afirmar que no ha llegado a su fin el
debate respecto del voto dividido en México y la posibilidad de
que el ciudadano busque acotar, con su practica, el poder de sus
autoridades, tanto a nivel federal, como local.

Los esquemas de representacion no s6lo no operan de ma-
nera adecuada, dificultando de esa forma la probabilidad de pro-
piciar la participacion ciudadana; mas grave es aun que no son
percibidos por la sociedad como mecanismos formales de parti-
cipacion.
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En relacion con las hipotesis planteadas para este trabajo, se
ubica lo siguiente:

1) A partir de la alternancia, los gobernadores operan
politicamente en sus estados durante los procesos
electorales federales, con la finalidad de mejorar su po-
sicionamiento en el poder publico.

Dentro de los hallazgos de esta investigacion destaca el hecho
de que las elecciones para diputados, tanto en el nivel local, como
en el federal, son percibidas como un mecanismo de posiciona-
miento de los partidos politicos, a partir de la idea de una orga-
nizacion burocratica como lo propone Michels, y se ubican como
contiendas entre grupos de poder que se encuentran alejados de
los mecanismos de inclusion de la participacion ciudadana en la
toma de decisiones. En este sentido se distingue una posibilidad
real para que los gobernadores operen en favor de su posiciona-
miento en el control de los espacios de poder politico, tanto en el
ambito local, como en el federal.

2) Durante los procesos electorales federales que no in-
cluyen la eleccion presidencial, es decir, los procesos
intermedios, los gobernadores buscan la victoria de su
partido, a manera de un ensayo de las proximas eleccio-
nes locales. En el caso de Puebla, éstas ocurren un ano
después; generando la idea de que el resultado es un
anticipo de la eleccion local siguiente en la que se elige
al nuevo gobernador.

Se reconoce que en las elecciones intermedias esta probabi-
lidad es mayor, debido a la ausencia de las figuras de los candida-
tos a la presidencia de la republicay la influencia del gobernador
en los resultados en las dreas geograficas correspondientes a los
estados.
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En este escenario, el estado de Puebla, ha tenido un com-
portamiento historico especifico en los procesos electorales fede-
rales. En la revision de los resultados electorales, se distingue que,
en las elecciones intermedias, los gobernadores han tenido una
participacion efectiva que se refleja en la obtencién de triunfos
para su partido. Esta capacidad de operacion alcanzé la cuspide
en el proceso federal intermedio de 2009, en el que el prI obtu-
vo la mayoria casi absoluta, con excepcion de un distrito, lo que
implicé una variacion al comportamiento electoral que era com-
petido con el Partido Acciéon Nacional, sobre todo a raiz de la
alternancia en el Poder Ejecutivo federal del ano 2000.

3) Este hecho erosiona la democracia, en el sentido de que
las elecciones permitan al ciudadano participar en la
designacion de representantes para la toma de decisio-
nes, favoreciendo la intervencion del gobernador como
lider estatal de su partido politico.

Durante las elecciones de 2015, la proyeccion de imagen
desde los partidos politicos puso de relieve la opcion de contar
con figuras publicas determinadas para promover una propuesta.
El prI opt6 por acudir a situaciones de caracter emotivo en clara
referencia a logros personales y profesionales de los ciudadanos,
mientras que el PAN se apoy6 en figuras de su partido, destacando
la del gobernador de Puebla, Rafael Moreno Valle.

Los resultados de dicho proceso en el estado de Puebla no
permiten ubicar con claridad la influencia de la imagen proyecta-
da por el gobernador. En una primera aproximacion, el pAN gano
mas distritos en el estado de los que habia ganado en cualquier
eleccion intermedia; en contraparte, por primera vez desde 2009
(ano que se atribuye a una operacion politica muy eficiente del
entonces gobernador priista), el PAN perdi6 en 2015 la mayoria de
los distritos de la capital, los cuales tradicionalmente mostraban
una preferencia hacia los candidatos de este partido en las elec-
ciones federales.

273

Elecciones intermedias y capacidad de maniobra de los gobernadores: Puebla 2015



Lo anterior promueve la idea de que la operacion politica
no ha funcionado de manera constante en los resultados de las
elecciones intermedias, por lo que aiin no es posible identificar su
peso en los procesos electorales subsecuentes en el ambito federal
o incluso local.
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A manera de conclusion:
el sistema electoral mexicano en
perspectiva comparada

Dieter Nohlen






PARA INICIAR, VOY A PLANTEAR algunas preguntas que introducen mi
pensamiento cientifico y la manera en que voy a tratar el siste-
ma electoral mexicano en perspectiva comparada. La primera
se refiere al concepto de sistema electoral. Si hablamos de siste-
ma electoral, ¢cudl es el objeto que vamos a enfocar: el sistema
electoral en sentido amplio o restringido? En su sentido amplio,
incluye la estructura institucional de todo el proceso electoral,
desde el registro hasta el contencioso electoral. En su sentido es-
tricto, el sistema electoral define el como los electores expresan
sus preferencias politicas, es decir, como votan y como los votos se
convierten en escanos o en puestos de poder, es decir, las reglas
que gobiernan este proceso de conversion.! En lo que sigue, voy

! En México es muy habitual el uso del concepto en el sentido amplio. Asi, el

Instituto Nacional Electoral publica en internet la Informacion Basica Sistema Electo-
ral Mexicano, en la que se dice en el parrafo 2: “El sistema electoral mexicano a nivel
federal lo componen el Instituto Nacional Electoral, una autoridad administrativa re-
gulada en el articulo 41 de la Constitucion, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion, una autoridad jurisdiccional que se encuentra regulada por el articulo
99 constitucional y la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos Electorales, organis-
mo especializado de la Procuraduria General de la Republica, encargado de investigar
los delitos electorales a nivel federal.” El concepto se restringe incluso a los 6rganos
electorales de administracion, jurisdiccion y fiscalizacion de las elecciones. En el texto
se informa, ademas, de las etapas del proceso electoral y sus respectivas reglamentacio-
nes legales, pero sin ninguna referencia al sistema electoral en su sentido restringido.
En cuanto al uso del concepto en la literatura cientifica, parece prevalecer el sentido
amplio, por ejemplo, en Ugalde Ramirez y Rivera Loret de Mola (2014). En contraste,
Valdés (2016) establece: “El sistema electoral es el conjunto de medios a través de los
cuales la voluntad de los ciudadanos se transforma en 6rganos de gobierno o de repre-
sentacion politica” (p. 1).
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a referirme, en una parte, con el sentido amplio; en la mayor par-
te, y especialmente, la comparativa, con el sentido restringido de
sistema electoral.

La segunda pregunta se refiere a la metodologia. Dife-
renciamos aqui entre un enfoque mas bien historico y uno
sistematico. En México prevalece el enfoque historico. Se presen-
ta al fenémeno investigado en su desarrollo, en el proceso para
llegar a la concrecion de hoy. En contraste, y en general, mi enfo-
que es sistematico. Me interesa saber, de qué manera el fenémeno
investigado se estructura como institucion, como se relaciona con
su entorno y como cumple con las funciones que le son adscritas.
Importa también la historia en la medida que aporta elementos
para explicar, tal vez, el diseno y el comportamiento de las varia-
bles individualmente y su intercambio a través del tiempo. Es en
este sentido que me asumo también como politélogo-historiador,
de orientacion empirica-cualitativa, en contraste con la corriente
empirica-cuantitativa. En coincidencia y concordancia con los di-
ferentes enfoques, en el historico prevalece una perspectiva fijada
en lo nacional, en cada pais por si solo, mientras que en el siste-
matico prevalece una perspectiva internacional comparativa que,
sin embargo, no desatiende la historia. Profesa, asimismo, la idea
de que quien sélo conoce su pais, no lo conoce bien.

keksk

Si nos acercamos ahora al estudio de México y al desarrollo de su
sistema electoral, combinando estas consideraciones conceptua-
les y de planteamiento, podemos observar lo siguiente:

Primero, en el area del sistema electoral en sentido estric-
to, destaca un desarrollo continuo desde un sistema mayoritario
cerrado al sistema segmentado, es decir, este sistema combina-
do de elementos mayoritarios y proporcionales. Este desarrollo
se verifica en etapas (Nohlen, 2004), empezando con la ley elec-
toral de 1963 y la admision —dentro de un sistema de mayoria
relativa— de una representacion fija de minorias, hasta la totali-
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dad de 20 escanos; pasando en 1977 por una representacion de
minorias con base en un caudal de 100 escanos exclusivos para
ellas; hasta llegar, en 1986, a la introduccion de circunscripciones
plurinominales que permiten la representacion proporcional; en
1989 se implementa una relacion de 200 plurinominales sobre
500, acompanando la cuota de gobernabilidad para asegurar la
mayoria absoluta del partido mayoritario; abolida ésta en 1993
e introducida otra para limitar una posible sobrerrepresentacion
en 1996, llegando asi —respecto al tipo de sistema electoral—a la
norma inalterada desde 1996.

Se confirma el enfoque historico, a pesar de la curiosidad
de que los inicios del sistema de hoy se remontan a un malenten-
dido: el de identificar este sistema con el aleman vy, asi, justificarlo
como uno de los mas modernos (Moya Palencia, 1964). Se intro-
dujo asi a temprana hora la comparacion en el debate mexica-
no, aunque con un resultado equivocado, ya que —para anticipar
algo de lo cual me ocuparé mas tarde— el sistema aleman es pro-
porcional, dado que integra a los escanos uninominales en el es-
crutinio final de todos los escanos segun el principio de decision
proporcional a nivel nacional; mientras que el sistema mexicano
es segmentado y s6lo suma a nivel nacional los escanos unino-
minales y plurinominales adjudicados a cada partido acorde con
los diferentes principios de decision aplicados: el mayoritario y el
proporcional. Esta diferencia categorial a menudo se desatiende,
de manera que incluso se sostiene que el sistema electoral aleman
sea igual al mexicano. Se olvida la muy sencilla consideracion de
la fase final de compensacion proporcional, la cual determina el
sistema electoral aleman como proporcional, y no mixto ni seg-
mentado. Y obvio, si el sistema mexicano no es idéntico con el
aleman, y viceversa, el aleman no lo es tampoco con el mexicano,
como se sigue sosteniendo a menudo en México. Respecto de la
comparacion, y el conocimiento comparativo en general, en vez
destacar las similitudes, es mds importante y fructifero indagar las
disparidades y saber distinguir diferencias categoriales de otras
menos relevantes.
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En mi referencia al sistema electoral mexicano en su sen-
tido restringido, he dejado de lado muchas reformas que hubo
en el lapso que observamos. La razén es que no cambiaron hasta
ahora la clasificacion de este sistema electoral. Para poder llegar
a tal conclusion, es imperioso distinguir entre diferentes tipos de
reforma electoral, entre reformas que cambian el tipo de sistemas
electorales (y que son comparativamente raras), y aquellas que
son pequenas (aunque con diferentes efectos a veces importantes
y conflictivos) que no comparten este alcance, y de las cuales se
producen muchisimas, como por ejemplo en México respecto de
las barreras legales, a umbrales minimos e incluso limites maxi-
mos de representacion partidaria.

Asimismo, en el area del sistema electoral en sentido amplio,
observamos un desarrollo discontinuo, un cambio en la historia
de las ininterrumpidas reformas electorales, en contraste con la
vision que domina la literatura mexicana, fijada en un desarrollo
constante de reformas que culmina, finalmente, en la transicion
a la democracia, marcada por el resultado de las elecciones presi-
denciales del ano 2000.2 A mi modo de ver, la ruptura se produce
antes, con la reforma electoral de 1996, la cual gener6 las con-
diciones para celebrar elecciones libres y honestas que antes no
hubo (Nohlen, Gonzalez Roura y Zovatto, 1997).

Aqui vale la pena contar una anécdota. En julio de 1996,
después de que imparti una conferencia en el Museo Nacional de
Antropologia de la Ciudad de México, sobre “La trilogia: sistema
de gobierno, sistema electoral y sistema de partidos”, fui invitado
a una reunion con el presidente Ernesto Zedillo en relacion con

2 Por ejemplo, Cérdova Vianello (2008) lo describe asi: “El proceso de transi-
cion a la democracia se ha articulado a través de siete reformas electorales federales
... Dichas reformas son la de 1977, la de 1986, la de 1989-1990, la de 1993, la de 1994,
la de 1996 y, finalmente, la de 2007. Cada una de estas transformaciones, que involu-
craron reformas tanto constitucionales como legales, tuvo objetivos especificos que,
en términos generales, tendieron a reforzar los cambios que previamente se habian
impulsado, o bien a introducir nuevas transformaciones que venian a sumarse a la que
ya habian concretado. De ahi el caracter gradual y paulatino de la transiciéon a la demo-
cracia en México” (p. 655). Para una concentrada historia de las reformas electorales
en México, véase el analisis de Nunez Jiménez (2008).
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la reforma electoral. Sin que recuerde bien todos los detalles de la
conversacion, yo sugeria que, en la medida de lo posible, €l ten-
dria que hacer una “reforma definitiva”. Asi sali6 el término en
la exposicion de motivos de la reforma del 96. Yo entendia por
este término una reforma que llevaria realmente a elecciones li-
bres y honestas, que rompiera con reformas que significaban un
paso en direccion hacia mayor pluralismo y otro paso o mas para
seguir manteniendo o incluso fortaleciendo el dominio del pri.
Que rompiera también con el fraude o el supuesto fraude elec-
toral. No pensaba en una reforma que diera el tltimo toque a las
reformas anteriores, sino en una reforma distinta, que hiciera una
diferencia con todas las anteriores. Tampoco pensaba en una re-
forma para todos los tiempos, lo que era el supuesto de algunos
investigadores respecto del término, entre ellos el actual presi-
dente del Instituto Nacional Electoral, Lorenzo Coérdova Vianello
(2008) cuando enfatizoé “que en materia electoral no hay ‘refor-
mas definitivas’ y que las normas deben adecuarse permanente-
mente frente a los nuevos problemas” (p. 675). No tengo nada
de Francis Fukuyama en mi. La historia es abierta. No obstante,
la reforma electoral de 1996 cre6 instituciones independientes de
organizacion y control juridico de las elecciones, esenciales para
cambiar el caracter (de semicompetitivo a competitivo) de ellas y
aumentar su alcance. Un ano mas tarde, el Partido Revoluciona-
rio Institucional (pri) perdio la mayoria absoluta en el Congreso
y después, en el ano 2000, la presidencia; dos elecciones que con-
firmaban que se habia legislado una “reforma definitiva”, la que
ocasiono la transicion a la democracia en términos de poder. En
sintesis: la transicion politica se logré por medio de una reforma
del sistema electoral en su sentido amplio.

skskesk

Si regresamos ahora al area del sistema electoral en sentido res-
tringido es con el proposito de emprender una comparacion en-
tre tres tipos: el sistema proporcional personalizado, el sistema
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proporcional en circunscripciones de magnitudes diferentes y el
sistema segmentado, es decir, una comparacion entre Alemania,
Espana y México. En otras palabras, se compara el sistema elec-
toral mexicano no con un supuesto sistema ideal o perfecto nor-
mativo, sino con otros sistemas electorales empiricos, entre ellos
el sistema combinado aleman, a menudo percibido como sistema
electoral modelo en que orientarse a la hora de disenar reformas.

Para realizar esta comparacion se necesita de criterios (en
plural) porque los sistemas electorales tienen que cumplir con va-
rias funciones a la vez. Los criterios que he propuesto hace tiempo
(Nohlen, 2004) han emanado de la observacion de un sinniimero
de procesos de reforma electoral. Son criterios de una compara-
cion sistematica de orientacion historica-empirica, multidimensio-
nal, y de un pensamiento no excluyente segun la formula “tanto
esto como lo otro”. Estos criterios son: primero, representacion;
segundo, concentracion; tercero, participacion; cuarto, sencillez;
y quinto, legitimidad. La pregunta es si los sistemas electorales
cumplen con las funciones respectivas.

Alli estriba una diferencia entre ciencia politica y jurispruden-
cia, mejor dicho jurisdiccion constitucional: mientras que mi disci-
plina, la ciencia politica, reconoce la pluralidad de funciones de un
sistema electoral, la jurisdiccion electoral y constitucional prioriza a
menudo una sola o fundamenta sus juicios en un unico princi-
pio, por ejemplo, en el de igualdad, materializado en la propor-
cionalidad entre votos y escanos, o en el principio de la libertad
del sufragio, especialmente del pasivo, criterio muy de moda para
ampliar la representacion politica hacia candidaturas no parti-
darias, para quebrar el supuesto “monopolio partidista de repre-
sentacion”.? La diferencia senalada tiene varias consecuencias.
En primer lugar, reconocer la pluralidad de funciones conlleva a

¥ La disyuntiva lo he desarrollado mds detenidamente en “Sistemas electorales
y jurisdiccion constitucional en América Latina” (Nohlen, 2016). Véase al respecto la
muy llamativa reflexion de la magistrada del Tribunal Electoral del Poder Judicial de

la Federacion, Janine Madeline Otdrola Malassis (2017).
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tomar en cuenta posibles relaciones trade-off entre ellas. Es decir,
si una de ellas gana en intensidad puede perder otra en su des-
empeno. Asi, si se fortalece la funcion de representacion de un
sistema electoral, se debilita al mismo tiempo tal vez la funcion de
concentracion y viceversa. O si se equilibran bien las tres primeras
funciones —como efectivamente los tipos de sistemas electorales
combinados tratan de hacerlo— es muy probable que el respec-
tivo sistema electoral pueda perder en sencillez y transparencia y,
si esto ocurre, puede perder a si mismo en legitimidad. Entonces
existe una relacion compleja entre las funciones. Es muy impor-
tante que el legislador en materia electoral lo tome en cuenta asi
como también, en su caso, el juez constitucional o electoral. En
segundo lugar, esto conlleva a tratar de balancear las funciones,
especialmente las tres primeras, como resultado deseado y desea-
ble. No se aspira a un cumplimiento perfecto de una de ellas, por-
que esto puede ir —como ya hemos senalado— en detrimento de
otras, igualmente importantes. El balance entre ellas es clave. No
obstante, no existe tampoco un balance ideal, una solucion técni-
camente sin fallas, un sistema electoral perfecto. La estructura del
balance es dependiente del contexto, de diferentes variables que
provienen del entorno social y politico, como son, por ejemplo, la
distribucion geografica de las preferencias politicas o la estructu-
ra del sistema de partidos politicos.*

El sistema mexicano en comparacion

Ahora vamos a comparar, como fue anunciado, tres tipos de siste-
mas electorales para ver como se sittia México. Preguntaremos por el
cumplimiento de las cinco funciones anteriormente mencionadas.

La primera funcion, la de representacion, requiere observar
si el sistema electoral permite que la representacion en dimensiones
partidisticas sea proporcional. Cuando hay demasiada desproporcio-

' Véase mas detalladamente con comparaciones empiricas en Nohlen (2015).
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nalidad entre votos y escanos, muchas veces es considerado como
problematico y puede generar fuerte critica al sistema electoral.

Comparando los tres sistemas electorales segun este criterio,
el sistema aleman de representacion proporcional personalizada
es altamente proporcional. La razén es que la férmula proporcio-
nal para convertir votos en escanos se aplica a nivel nacional. Una
barrera legal de 5%, en general, no distorsiona este efecto. La
formula para la conversion, dificil de entender (Nohlen, 2015),
es de las mas proporcionales.

El sistema espanol consta de un alto grado de desproporcio-
nalidad entre votos y escanos. La formula proporcional d’Hondt
se aplica a nivel de las circunscripciones. El tamano de las circuns-
cripciones, en su gran mayoria, va de pequeno a mediano (en 30
de ellas se eligen solo seis 0o menos diputados), lo que limita la pro-
porcionalidad a nivel de las cortes generales. Rige una barrera le-
gal de 3 %, pero ésta no incide mucho en la desproporcionalidad.
El efecto del tamano de la circunscripcion es tal que la barrera
legal se hace notar s6lo en las circunscripciones muy grandes, en
Madrid y Barcelona. Tampoco incide mucho el método d’Hondt
por si mismo. Este es una férmula proporcional que, comparada
con otras, opera ligeramente en favor de un partido mayor a otro,
o0 sea, no explicitamente en favor del mayor en votacion. Importa, eso
si, la cantidad de veces de la aplicacion del método d’Hondt, la
cual, en el caso espanol, es alta por el elevado namero de circuns-
cripciones: el método d’Hondt se aplica 50 veces.

El sistema electoral segmentado de México, en principio, es
aun menos proporcional en cuanto a la relaciéon entre votos y es-
canos, idea que el propio legislador ha confirmado al llevarlo a in-
troducir limites de sobrerrepresentacion al partido mas votado (a
lo que nos vamos a referir mas adelante). La formula proporcional
se aplica s6lo para dos quintos de los diputados. Rige también una
barrera legal que puede tener cierto efecto desproporcional en
detrimento de los partidos pequenos debido a que —en contraste
con Espana— las circunscripciones plurinominales son grandesy,
ademas, la proporcionalidad se establece primero a nivel nacio-
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nal, lo cual no interviene mucho en la competencia entre los tres
grandes partidos.

La segunda funcioén es la de concentracion o efectividad, lo
que se entiende como antéonimo de fragmentacion. Positivamente
podria llamarse, también, a ésta como funcién de gobernabilidad,
dado que trata de procurar la formacion de mayorias parlamen-
tarias en apoyo de la gestion ejecutiva. Esta funcion corresponde
a la idea de que en unas elecciones no se miden simplemente las
preferencias politicas, sino que se conforma, a través de las cam-
panas electorales, la voluntad politica de la nacion.

El sistema aleman no es proclive a la fragmentacion, pero,
dependiendo del voto, puede favorecer la concentracion por me-
dio de la barrera de 5%, como ocurri6 desde mediados de los
anos cincuenta en adelante. Sin embargo, salvo en una oportu-
nidad, siempre ha sido necesario formar gobiernos de coalicion
entre uno de los mayores partidos y el restante pequeno. Desde
los anos ochenta, la barrera legal no impidi6 el desarrollo hacia
un sistema multipartidista, en el que a veces la tinica manera de
organizar un gobierno mayoritario es formar una gran coalicion
entre los dos mayores partidos.®

El sistema electoral espanol consta de un notable efecto de
concentracion que se acerca al que se conoce en sistemas mayori-
tarios. El principal causante es, como ya explicibamos, el tamano
de las circunscripciones. El alcance de este efecto es tan alto que
se ubica en el limite de lo que legitimamente se puede llamar
representacion proporcional. Mas alla del efecto mecanico, el
efecto psicolégico ayuda a la concentracion, pues los electores,
cuando entienden la mecanica del sistema electoral, lo aplican
razonablemente, conforme con la légica del “voto util”. En las
pequenas circunscripciones votan mas frecuentemente a los parti-
dos politicos que tienen posibilidades de alcanzar un escano. S6lo
en las grandes circunscripciones funciona la representacion pro-
porcional segun su ideario.

5 Para mas detalles véase Nohlen (2015).
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El principal indicador de este efecto concentrador es el por-
centaje minimo que alcanza para conseguir una mayoria absolu-
ta en las cortes. Dadas ciertas circunstancias, un partido politico
puede alcanzar una mayoria absoluta (manufacturada) en esca-
nos con 42 % de los votos.® El segundo indicador lo constituye la
observacion empirica de que ya cuatro veces —en circunstancias
de un multipartidismo— un partido politico haya sido capaz de
formar una mayoria absoluta unicolor.” En términos generales, el
sistema electoral espanol favorece a los grandes partidos de am-
bito nacional, entre ellos, en primer lugar, al partido mas votado.
Siempre ha habido observadores que han vinculado la gran es-
tabilidad de los gobiernos en Espana con las “virtudes” de con-
centracion del sistema electoral. Recientemente, el sistema de
partidos ha cambiado de un bipartidismo a un multipartidismo,
sin que la cultura politica haya evolucionado de una de tipo con-
frontacional a una consociacional o de compromiso, lo que ha
llevado a serios problemas de gobernabilidad, sin que el sistema
electoral haya cambiado. No se excluye que algin autodenomina-
do experto piense que el sistema electoral espanol sea el culpable
de tal proceso y, su reforma, la panacea para recuperar mayores
grados de gobernabilidad.

El sistema segmentado mexicano, en principio, favorece
aun mas la concentracion, un efecto que se ve suavizado por la
existencia de un tripartidismo con baluartes electorales regiona-
les de los diferentes partidos. Esta estructura se confirma por los
datos electorales. En el ambito de los escanos uninominales, des-
de las elecciones de 1997 en adelante, el pri pudo ganar cuatro
veces mas de la mitad de ellos (1997, 2003, 2008 y 2012), sin por
eso llegar a formar una mayoria absoluta en la Camara de Dipu-
tados. El tercer partido siempre pudo participar en los escanos
uninominales, al menos logr6 24 y lleg6 a conseguir hasta 90. En
Alemania, practicamente solo los dos grandes partidos consiguen

®  Véase el prondstico de Nohlen y Schultze (1985).
7 Véase Valles y Nohlen (2010).
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escanos uninominales. Ante el posible efecto concentrador que
podria causar problemas de aceptacion de los resultados electo-
rales, el legislador mexicano ha tomado precauciones constitucio-
nales. Limita el efecto concentrador a una distancia maxima de
ocho puntos porcentuales entre los votos y los escanos del partido
mas votado.®

La tercera funcion es la participacion, concepto que se refie-
re a la capacidad del elector de votar no s6lo por un partido poli-
tico, sino de escoger entre personas, para poder entregar un voto
personal. El objetivo es establecer una relacion de conocimiento
y confianza entre los electores y sus representantes. En Alemania,
el elector tiene dos votos, y con el primero escoge a nivel unino-
minal al candidato de un partido que quiere que represente a
su circunscripcion. Se atiende bien a la funcion de participacion,
sin que la uninominalidad esté vinculada con un efecto mayorita-
rio. El votante disfruta de disponer de dos votos y colateralmente
de efectos de equilibrio proporcional por medio de dos repre-
sentantes por circunscripcion, dado que muchas veces el perde-
dor uninominal consigue un escano plurinominal de su partido
como candidato de la lista de partido. En contraste, el sistema
electoral espanol con sus listas cerradas y bloqueadas no permite
ninguna participacion de este tipo. El elector vota la lista, nada
mas. Esta restriccion genera toda la polémica respecto de como se
constituyen estas listas, a quiénes intervienen en su conformacion
y, por ende, a la falta de democracia interna de los partidos. Des-
de un principio, las listas cerradas y bloqueadas han sido el blan-
co central de la critica al sistema electoral espanol (Santamaria,
1994). Por cierto, la participacion es la funcion menos atendida
por el sistema electoral espanol.

8 Dice la Constituciéon (Fraccién V, del articulo 54 de la Constitucion vigente):
“En ningun caso, un partido politico podra contar con un nimero de diputados por
ambos principios que representen un porcentaje del total de la Camara que exceda en
ocho puntos a su porcentaje de votacién nacional emitida. Esta base no se aplicara al
partido politico que, por sus triunfos en distritos uninominales, obtenga un porcenta-
je de curules del total de la Camara, superior a la suma del porcentaje de su votacion
nacional emitida mas el ocho por ciento”.
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En México, el elector puede sufragar, con un solo voto, un
candidato a nivel uninominal y una lista, cerrada y bloqueada, a
nivel plurinominal. Ejerce un voto personal, pero mas ligado al
voto de lista. No le es posible un voto dividido o cruzado (split
voting), de modo que su voto personal es mads restringido compa-
rado con el caso aleman y, al mismo tiempo, en relacion con otra
funcién, mas vinculado con efectos mayoritarios.

La cuarta funcion es la sencillez o la transparencia del siste-
ma electoral. Es importante que el votante entienda bien la boleta
electoral y que sepa mas o menos lo que esta pasando con su voto
en el proceso de convertir votos en escanos.

En términos comparativos, el sistema aleman es mas bien
complicado, lo que ya se vislumbra en la dificultad de describir-
lo y clasificarlo bien. ¢Es “proporcional” o “mixto”? Por cierto,
que es proporcional. La gente mira, sin embargo, la composi-
cion personal del parlamento que consta de diputados elegidos
por un voto personal a nivel uninominal y otros por un voto de
lista a nivel plurinominal. Ademas, el propio voto para un par-
tido hasta hace poco podia desvirtuarse en su contra (valor de
voto inverso), efecto sumamente complicado de entender. Con
la reforma al sistema electoral de mayo de 2013, se ha incluso
lesionado la simplicidad por intervencion de Tribunal Federal
Constitucional en su afan por el maximo de proporcionalidad,
expresado en la norma de la igualdad del valor de logro de los
votos, la igualdad de cada voto en la composicion partidista del
parlamento.” El caso aleman es un caso paradigmatico para exten-
der un principio constitucional sin reserva.

El sistema electoral espanol es razonablemente simple y su
mecanica bien entendible. Su efecto es previsible por parte del
elector, lo que permite un comportamiento electoral estratégico,
que se comprueba por el “voto util”.

El sistema segmentado mexicano es también de manejo sim-
ple, en la entrega del voto y su conversion en escanos. Se vuelve

9 Véase Nohlen (2014).
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un poco cuestionable por arriesgar resultados (o sea mayorias)
politicamente no deseadas. Para excluirlas, se han introducido re-
gulaciones artificiales que intervienen en la natural mecanica del
sistema en el caso dado.

La quinta y ultima funcion es la legitimidad. Parece ser una
funcion englobalizadora pues integra a las anteriores. Pero en
ocasiones representa un fenémeno adicional, por ejemplo, cuan-
do un sistema electoral cumple técnicamente bien con las cuatro
funciones ya mencionadas, es decir, el sistema merece legitimidad
por si mismo, por su calidad objetiva, pero no obtiene el suficien-
te reconocimiento subjetivo de legitimidad, dado que se ve desle-
gitimado en la opinién publica, impulsada por la sociedad civil y
los medios de comunicacion (ya sea, por alguna razon histérica o
de interés politico que escapa al anilisis técnico-funcional). Estos
parecen ser los casos de Alemania y México, en los que tuvieron
lugar reformas recientes al sistema electoral, sin cambiar el tipo
de sistema electoral.

Otro indicador para medir la legitimidad puede ser la fre-
cuenciay laintensidad con la que se discute la reforma del sistema
electoral. El caso espanol es el mas llamativo. El debate “arranco
poco después de su entrada en funcionamiento, hace ya treinta y
cinco anos, y ha venido reiterandose desde entonces con diferen-
tes intensidades” (Montero, 1998, p. 37), siendo el de mitad de
los anos noventa especialmente amplio y rico."” Sin embargo,
en los debates de reforma, el sistema electoral vigente supo de-
fenderse frente a sus criticos. En este sentido el sistema electoral
espanol ha alcanzado una legitimidad considerable.

skskesk

Resumo los resultados de la comparacion. Los tres tipos de siste-
mas electorales cumplen, a veces de igual o a veces de diferente
manera, las funciones senaladas. El sistema electoral espanol

10" Véanse Montero ¢ al. (1994) y Montabes (1998).
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como sistema clasico se diferencia mas de los otros dos de tipo
combinado, en especial en relacion con las funciones de repre-
sentacion y de participacion. Como proporcional, es el de efectos
mas mayoritarios de los tres. Ademas, es el menos participativo en
términos de poder escoger entre personas y no solo entre parti-
dos. Esta funcion esta mejor cumplida en el sistema aleman, pero
con el efecto de que resulta mas complicado, mas ain conside-
rando que el Tribunal Constitucional Federal insiste en que se
cumpla con la funcion de representaciéon (proporcional) al maxi-
mo."" El sistema mexicano parece el mas equilibrado respecto de
las cuatro primeras funciones, y para México parece oportuno no
cambiar el tipo de sistema electoral. Es interesante que en Espana
el sistema aleman sirva como modelo en los debates de reforma, y
en Alemania el Tribunal Constitucional Federal, al sentenciar in-
constitucional el efecto del valor de voto inverso en 2008, propuso
como alternativa constitucionalmente viable el sistema segmenta-
do, o sea el mexicano.

Resumiendo, mis consideraciones sobre la pluralidad de fun-
ciones de los sistemas electorales, y frente a la situacion de trade-
off antes senalada, mi recomendacion es la de no priorizar ninguna
funcion; es decir, alejarse totalmente del extremo de reducir las fun-
ciones del sistema electoral solamente a una unica funcién. Sin
embargo, muchas de las contribuciones al debate van en esa falsa
direccion, en todos los paises (también en México), por ejemplo,
cuando se propone reestablecer el sistema de mayoria relativa,
eliminando la parte proporcional del sistema. Dado que conviene
siempre respetar lo contingente (Nohlen, 2003), es imperioso tra-
tar de averiguar cuales de las cinco funciones tienen mayor impor-
tancia en el pais concreto al cual se dirige la ingenieria politica. En
los casos de Alemania y México, argumentos de experiencia historica
han contribuido mucho al diseno actual de los sistemas combinados.

1" Véase mi ensayo “La politica del camino especial. Sistemas electorales en Ale-

mania como cuestion juridica”, en: Nohlen (2016, p. 31-68).
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Por otra parte, el sistema electoral se encuentra en debate
continuo en todos los paises. Por cierto, hay épocas altas y bajas, se
inflama y cede alternativamente el interés por el sistema electoral
y su reforma. Nunca se termina definitivamente. Existe incluso
una necesidad de retomar el tema de los sistemas electorales de vez
en cuando, dado que en ocasiones la opinion publica pierde la
memoria en cuanto a las caracteristicas y a las virtudes del sistema
vigente. Sin embargo, hay que diferenciar entre situaciones en
que el sistema electoral sigue siendo un tema de discrepancia y
conflicto continuo, lo que senala una falta de legitimidad capaz
de erosionar el sistema politico, y otras, en que ese debate se re-
nueva de vez en cuando, lo que puede resultar positivo, aunque
no prospere una reforma, pues asi se reafirma el sistema vigente.

Respecto del debate sobre reforma electoral en México,
mi sugerencia es no cambiar nada que tenga efecto sobre el tipo
de sistema electoral. Conviene no solamente ser critico del sis-
tema, sino también ser critico de sus criticas. Repito: no existe
un sistema perfecto. Conviene medir bien ventajas y desventajas
del sistema vigente y de las propuestas de reforma. México tiene
un sistema electoral muy equilibrado, las tres funciones claves se
cumplen inteligentemente bien. La comparacion lo confirmé.
Ademas, cuidense de los consultores y de aquellos magistrados
electorales y constitucionales que tienen en mente la realizacion
de un solo principio, interpretado in extremis, y no tanto la com-
pleja realidad y menos las consecuencias politicas de sus conse-
jos o decisiones.
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