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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. La ruta del cambio politico-

electoral en México. 111. Reformas al régimen de gobierno.

IV. Reformas al régimen electoral. V. Reformas al régimen
de partidos politicos. V1. Evaluacion final.

I. INTRODUCCION

El proceso de transicion a la democracia en México! ha pasado, esencial-
mente, por la modificacion de las normas e instituciones electorales, asi

como por la modificacion de los sistemas de integracion de los 6rganos

representativos para permitir reflejar en ellos la creciente diversidad poli-
tica que, poco a poco, fue asentandose en el pais.

Es cierto que ese proceso, eminentemente electoral, fue acompanado de

transformaciones que se dieron en otras areas de la estructura del Esta-

do,? pero, en todo caso, se ha tratado de situaciones aisladas y que si bien

1 Sobre la transicion a la democracia en México pueden consultarse, entre otros tra-

bajos: Aziz Nassif, A. (coord.), México al inicio de siglo XXI, democracia, ciudadania y

desarrollo, México, CIESAS-Miguel Angel Porraa, 2003; Becerra, R. et al., La mecani-
ca del cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México, Cal y Arena,
2000; Elizondo, C. y Nacif, B. (comps.), Lecturas sobre el cambio politico en México,
Meé¢xico, CIDE-Fondo de Cultura Econémica, 2002; Luken, G. y Muioz, V., Escenarios
de la transicion en México, México, Grijalbo, 2003; Merino, M., La transicion votada,
Meéxico, Fondo de Cultura Econémica, 2003.

2 Tal es el caso, por mencionar algunos ejemplos, de la creacion de varios organis-

mos autéonomos como la Comisién Nacional de los Derechos Humanos (y sus homologos
estatales) o el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, de la concesion de
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han sido importantes en si, no han tenido ni la continuidad ni la intensi-
dad que, por el contrario, han tenido las distintas reformas electorales.

Ese proceso de cambio politico-electoral en México, que arranca de
manera clara en 1977 (en ese sentido, el caso mexicano se anticipa por
un afio al arco temporal que el presente libro ha fijado como marco de
los procesos de democratizacion latinoamericanos en el contexto de la
llamada “tercera ola”), se ha distinguido por su caracter continuo y pau-
latino. En efecto, ninguna de las reformas electorales que se efectuaron
en México significd un cambio que se haya traducido en una ruptura ra-
dical con el pasado o que constituyera un momento fundacional particu-
lar. La transicion a la democracia en México solo puede ser comprendida
cabalmente si se la entiende como un proceso gradual en el que los cam-
bios fueron presentandose parcialmente.

Lo anterior no significa, de ninguna manera, que las transformaciones
que se dieron no hayan sido de gran calado. Basta una rapida ojeada al
estado actual del pais y particularmente a las instituciones publicas (para
hablar solo del contexto politico y no de la perspectiva econdmica y so-
cial, que también se han transformado profundamente) para comprender
cuan importante fue el proceso de cambio. En efecto, pasamos, por un la-
do, de un pais que era practicamente monocolor y que se caracterizaba
por la presencia de un partido hegemonico,® a un contexto en el que una
realidad politica multicolor se reproduce a lo largo y ancho del territorio
nacional y en todos los niveles de gobierno. Ello trajo consigo que, por
otra parte, transitiramos de una monolitica presencia del otrora partido
en el gobierno (el Revolucionario Institucional), la cual le permitia copar
practicamente todos los espacios de representacion politica, a una situa-
cion en la que la falta de mayorias, y también con frecuencia el fenome-
no de los “gobiernos divididos”, son una constante tanto en el ambito fe-
deral como en los contextos locales.

autonomia y renovadas atribuciones al Banco de México, o también la trascendental re-
forma al Poder Judicial de 1994, con la que se ampliaron considerablemente las faculta-
des en materia de control de constitucionalidad de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion.

3 Para un analisis del caso mexicano en la etapa previa a la transicion a la democra-
cia, en el contexto de la teoria de los partidos politicos, cfr. Sartori, G., Partidos y siste-
mas de partidos. Marco para un andlisis, 2a. ed., Madrid, Alianza Editorial, 1992, pp.
279y ss.
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II. LA RUTA DEL CAMBIO POLITICO-ELECTORAL EN MEXICO

El proceso de transicidon a la democracia se ha articulado a través de
siete reformas electorales federales —Ia ultima de las cuales se concretd
en los ultimos meses de 2007— que fueron trazando la ruta del cambio a
partir del énfasis que las mismas fueron poniendo en distintos aspectos
de la representacion politica, en el disefio de las instituciones encarga-
das de organizar y calificar las elecciones, en los procedimientos electo-
rales, asi como en las condiciones y la calidad de la competencia demo-
cratica. 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 esas transformaciones, que involucraron reformas tanto
constitucionales como legales, tuvo objetivos especificos que, en térmi-
nos generales, tendieron a reforzar los cambios que previamente se ha-
bian impulsado, o bien a introducir nuevas transformaciones que venian
a sumarse a las que ya se habian concretado. De ahi el caracter gradual y
paulatino de la transicion a la democracia en México.

Para comprender cabalmente las razones que inspiraron el proceso de
cambio en México resulta necesario tener en cuenta el contexto politico
del cual venimos. En ese sentido, la caracteristica mas marcada del régi-
men politico autoritario que se fue consolidando a partir de la Revolu-
cion mexicana fue la exclusion o la presencia marginal a la que se habia
relegado a los esporadicos partidos de oposicion, situacion que permitio
que el Partido Revolucionario Institucional (PRI) copara practicamente
todos los espacios de gobierno tanto en el ambito federal como en el am-
bito local.# Dicho partido, que reconocia al titular del Ejecutivo en turno
como su jefe nato, se convirtio, de ese modo, en un aparato funcional al
poder presidencial que se ejercia de manera casi discrecional al convertir
a los otros poderes (el Legislativo y el Judicial) en espacios en los que se
reproducia y convalidaba la voluntad del presidente, casi sin objecion. El
partido era, de esta manera, un poderoso instrumento de control sobre la

4 Al respecto véase de manera particular la detallada reconstruccion que Jorge Car-
pizo hace de la estructura y del funcionamiento del sistema presidencial en Carpizo, J.,
El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI Editores, 1978. Véase, también, Cal-
derdn, J. M., Génesis del presidencialismo en México, México, Ediciones El Caballito,
1972; asi como los ensayos contenidos en varios autores, El sistema presidencial mexica-
no (algunas reflexiones), México, UNAM, 1988.
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clase politica del pais y ademas el contenedor al interior del cual se ma-
nifestaba la que fue una de las facultades presidenciales mas emblemati-
cas, pero a la vez mas importantes para la reproduccion de ese sistema de
poder: el llamado “dedazo”, mediante el cual, en los hechos, el presiden-
te designaba al candidato presidencial del PRI que, vista la hegemonia
del partido, con certeza lo sucederia en el cargo.

De manera paralela, la presencia de los partidos de oposicion era prac-
ticamente testimonial. Al ser una atribucion exclusiva y arbitraria de la
Secretaria de Gobernacion el otorgar el registro a los partidos politicos, y
dada la existencia de requisitos legales especialmente gravosos para po-
der aspirar a constituir un partido, en los hechos, el sistema estaba cerra-
do para la creacion de nuevas fuerzas politicas. Asi lo demuestra, de ma-
nera emblematica, el hecho de que el Partido Comunista Mexicano,
fundado en 1919, hubiera estado marginado de la competencia electoral
hasta que, como resultado de la reforma de 1977, pudo obtener su regis-
tro de cara a las elecciones de 1979. Ademas, de los pocos partidos poli-
ticos que contaban con registro, solo el Partido Accion Nacional (consti-
tuido en 1939) podia considerarse una verdadera oposicion; en efecto,
resulta emblematico en ese sentido el hecho de que desde 1958 y hasta
1976 los otros dos partidos opositores, el Partido Popular Socialista y el
Partido Auténtico de la Revolucion Mexicana, hubieran postulado inva-
riablemente en las elecciones presidenciales al mismo candidato que el
PRI

Una caracteristica adicional del entonces exiguo sistema de partidos
en México era su caracter cerrado; las facultades inatacables de la Secre-
taria de Gobernacion para conceder el registro a nuevos partidos, en rea-
lidad fue un instrumento para impedir la proliferacion de nuevas opcio-
nes politicas.

El que prevalecia en México antes de 1977, en sintesis, era un régi-
men compacto y vertical, articulado en torno a la figura presidencial, que
por su hermetismo resultaba refractario a la incorporacion al mundo ins-
titucional de posturas politicas e ideologicas divergentes.

Esa falta de cauces legales e institucionales, poco a poco, ante el lento
pero paulatino crecimiento del pluralismo politico, fue presentandose co-

5 Esa tendencia seria mantenida por esos dos partidos incluso en las elecciones pre-
sidenciales que siguieron a la reforma de 1977, en 1982, cuando ambos volvieron a pos-
tular al mismo candidato del PRI.
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mo un obstaculo que, en perspectiva, abria la posibilidad para estallidos
sociales de consecuencias imprevisibles. De hecho, las manifestaciones
de esas posturas contrarias al régimen y que no encontraban cabida en el
disefio institucional se evidenciaron a través de diversas luchas sindica-
les (iniciadas desde los ultimos cincuenta afios), movilizaciones y protes-
tas publicas (sistematicamente reprimidas), y del surgimiento de varios
grupos guerrilleros urbanos y rurales durante las décadas de los sesenta y
los setenta. Se tratd de eventos cada vez mas frecuentes, que pusieron en
evidencia el agotamiento del sistema politico existente.

En ese contexto, las razones y el sentido politico de los cambios que
se instrumentaron con la reforma de 1977 resultan evidentes. La inten-
cion de esa reforma fue expuesta de manera clara y simbolica por quien
es reconocido como el autor intelectual de la misma, Jesus Reyes Hero-
les, primer secretario de Gobernacion del sexenio de José Lopez Portillo,
en el famoso discurso pronunciado el 1o. de abril de 1977 en ocasion del
segundo informe de gobierno de Rubén Figueroa, gobernador del estado
de Guerrero (entidad en la que se habian desarrollado las guerrillas de
Lucio Cabafias y Genaro Vazquez). Para Reyes Heroles, la reforma poli-
tica debia permitir “...que el Estado ensanche las posibilidades de la re-
presentacion politica, de tal manera que se pueda captar en los érganos
de representacion nacional e/ complicado mosaico ideologico nacional de
una corriente mayoritaria, y pequefias corrientes que, difiriendo en mu-
cho de la mayoritaria, forman parte de la nacion...”.% La finalidad resul-
taba clara: permitir que esas minorias a las que se referia Reyes Heroles
pudieran contar con una presencia significativa en los érganos de repre-
sentacion politica.

En efecto, los ejes sobre los que se fundo la primera de las reformas
electorales de la etapa de la transicion a la democracia en México fueron
fundamentalmente los siguientes:

a) La incorporacidon del mecanismo de eleccion proporcional para ele-
gir a una parte de los integrantes de la Camara de Diputados (el
25%, es decir, 100 de los 400 diputados que a partir de entonces in-
tegraban a dicha Cémara), con lo se inaugura un sistema de elec-
cion mixto para la conformacion de ese drgano legislativo.

6 Reforma Politica. Gaceta Informativa de la Comisién Federal Electoral, México,
t. I, abril-agosto de 1977, pp. XI-XII. Las cursivas son mias.
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b) La posibilidad de que agrupaciones de ciudadanos obtuvieran su re-
gistro como partidos politicos a través del llamado “registro condi-
cionado” (que era una opcion mucho mas flexible en términos de
los requisitos exigidos para obtener el “registro definitivo™), mismo
que implicaba que ese partido debia refrendar su registro en las
elecciones, mediante la obtencion de un porcentaje minimo de vo-
tacion (el 1.5% de los votos validos).”

c) El acceso a financiamiento publico y a espacios estatales en los me-
dios de comunicacion.

d) La posibilidad directa para que los partidos politicos nacionales pu-
dieran participar en las elecciones estatales y municipales.?

La reforma de 1977 tuvo, para decirlo con una de las interpretaciones
mas sistematicas y originales, un caracter desencadenante.” En efecto,
permitio, por un lado, que el hasta entonces cerrado, estatico y excluyen-
te sistema de partidos se abriera dando entrada a nuevas fuerzas politi-
cas, con lo que propicid y estimul6 la recreacion de la pluralidad politica
e ideologica; por otro lado, consintid que los espacios representativos
también se abrieran, dando asi acogida de manera consistente a la oposi-
cion, incorporandola decididamente a la vida institucional del Estado.!?
Los efectos de esta reforma fueron inmediatos: en los ocho afos siguien-
tes seis nuevos partidos politicos se incorporaron a la arena politico-elec-

7 La figura del registro condicionado tendria presencia intermitente en las diversas
legislaciones electorales de la etapa de la transicion: introducida en 1977, se suprimio
con la reforma de 1986. En 1989-1990 volvié a instrumentarse y en 1996 desaparecio de-
finitivamente. Por otra parte, vale la pena mencionar que el piso minimo para mantener el
registro como partido politico se mantuvo en el 1.5% de la votacion valida emitida, hasta
que, con la reforma de 1996, se elevo hasta el 2% que sigue vigente actualmente.

8 Cfr. Becerra, R. et al., La mecdnica del cambio politico en México, cit., nota 1, pp.
103 y ss.

9 Me refiero a la convincente interpretacion planteada por Ricardo Becerra, Pedro
Salazar y José Woldenberg en ibidem, p. 149.

10 Para decirlo en palabras de Alonso Lujambio: “...la Camara de Diputados se con-
virtio en el punto de encuentro por excelencia del conjunto de los partidos politicos y de
sus cuadros dirigentes. Era una Camara con una clara mayoria del PRI. Pero era el ambi-
to de la convivencia plural entre los grupos politicos... No es facil imaginar qué hubiera
pasado con la transicion democratica de México sin ese ambito de construccion de inter-
locutores, de reconocimiento mutuo entre actores politicos, de convivencia continua y di-
ficil, pero a la postre productiva...” (Lujambio, A., El poder compartido. Un ensayo so-
bre la democratizacion mexicana, México, Océano, 2000, p. 33).
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toral;'! la presencia de la oposicion en la Camara de Diputados fue con-
sistente,!? y el nimero de municipios ganados por los partidos opositores
poco a poco se fue incrementando.!?

La segunda de las reformas electorales, aprobada en 1986, siguid en
términos generales con la logica de apertura de la representacion politica
que habia trazado la reforma anterior. En efecto, el cambio mas evidente
al sistema electoral implicé que el nimero de diputados elegidos me-
diante el principio de representacion proporcional, mediante listas cerra-
das y bloqueadas, se duplicara para llegar a 200 legisladores, con lo que
el tamafio de la Camara aumento6 para llegar a sus dimensiones actuales
(500 diputados en total). Ademas, los cambios de 1986 suprimieron la
cldusula, hasta entonces existente, que impedia al partido que hubiera
obtenido mas del 60% de los votos participar en el reparto de las diputa-
ciones de representacion proporcional, que, en los hechos, habia exclui-
do al PRI de acceder a escafios asignados por ese principio. Se establecio
también una cldusula de gobernabilidad, que tenia por finalidad impedir
la subrepresentacion del partido mayoritario en esa camara, garantizan-
dole que, al menos, contaria con un porcentaje de diputados igual al de
su votacion.

Esa reforma también inaugurd un modelo de institucionalidad electo-
al que, si bien trajo consigo resultados acotados en ese momento, a la
larga, devendria muy exitoso. Me refiero a la introduccion de una instan-
cia jurisdiccional, el Tribunal de lo Contencioso Electoral (Tricoel), ubi-
cada todavia dentro de la 6rbita del Poder Ejecutivo, ante la cual era po-
sible impugnar las resoluciones de la autoridad administrativa encargada
de la organizacion de los comicios. Sin embargo, la calificacion final de
las elecciones quedaba todavia en manos de instancias politicas, los lla-

11 Se trata del Partido Comunista Mexicano (1979, luego transformado, en 1982, en
Partido Socialista Unificado de México), el Socialista de los Trabajadores (1979), el Re-
volucionario de los Trabajadores (1982), el Socialdemocrata (1982), el Mexicano de los
Trabajadores (1985), todos ellos de izquierda, asi como del sinarquista Partido Democra-
ta Mexicano (1979).

12 En las tres elecciones realizadas bajo el régimen legal establecido con la reforma
de 1977, los escaiios obtenidos por la oposicion fueron 106 en 1979, 101 en 1982 y 108
en 1985, sobre un total de 400 legisladores (Gomez Tagle, S., Las estadisticas electora-
les de la reforma politica, México, Cuadernos del CES de El Colegio de México, 1990).

13 En el periodo que va de 1979 a 1987 la oposicion en su conjunto gand un total de
135 elecciones municipales (cfi. Lujambio, A., op. cit., nota 10, p. 80).
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mados “colegios electorales”, conformados en el seno del Congreso de la
Unidn, con lo cual la construcciéon de un arbitraje electoral objetivo e im-
parcial tenia aun un largo camino por recorrer. A pesar de ello, la intro-
duccion del Tricoel tuvo la virtud de marcar la ruta por la que transitaria
en el futuro inmediato el proceso de resolucion de controversias electo-
rales.

Uno de los cambios mas desafortunados de 1986 fue la modificacion de
la integracion de la Comision Federal Electoral, pues la participacion
de los partidos politicos en su seno paso de ser igualitaria a proporcional
a su votacion, con lo que la presencia del PRI se volvié determinante: de
los 31 integrantes de la autoridad electoral, 16 eran representantes de ese
partido, quienes, teniendo derecho de voto, tenian el control absoluto de
las decisiones. Ese fue el 6rgano que tuvo en sus manos la organizacion
de la controvertida eleccion de 1988, la cual estuvo marcada por el desa-
seo y por el fraude.

1988 constituye un quiebre en la historia electoral del pais. La oposi-
cion de izquierda abander6 como candidato presidencial a un reconocido
miembro de la clase politica priista, Cuauhtémoc Cardenas —que a la
postre se convertiria en el “lider moral” y candidato a la Presidencia de
la izquierda durante la década siguiente—, quien se habia escindido jun-
to con otros destacados militantes de las filas del asi llamado “partido
oficial”. Ello le dio renovados brios y unidad a la hasta entonces frag-
mentada izquierda mexicana para alcanzar, seglin las cifras oficiales, el
30% de la votacion. Sin embargo, la sombra del fraude electoral caracte-
rizaria los comicios de ese afio, opacando dramaticamente el proceso de
reforma politica iniciado once afios atras. Las dudas en torno a los resul-
tados, producto de la total opacidad en el manejo de las cifras, de su in-
justificado retraso (en esa eleccion de dio el tristemente célebre episodio
de la “caida del sistema” de computo), asi como la virtual exclusion del
principal candidato opositor de los medios de comunicacion, son s6lo al-
gunas de las causas que provocaron la debacle del modelo institucional
electoral que habia prevalecido hasta entonces.

Las consecuencias del proceso electoral de 1988 son dobles: por un
lado, encontramos un consistente crecimiento de la oposicion en el pais,
particularmente de la izquierda, impulsada por la carismatica figura de
Cuauhtémoc Cardenas, que permiti6 la llegada de los primeros legislado-
res opositores al Senado, asi como arrebatar la mayoria calificada al PRI
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en la Camara de Diputados (mayoria que jamas volveria a alcanzar y que
obligaba al partido en el gobierno a tener que pactar, consecuentemente,
toda reforma constitucional, visto el procedimiento agravado de dos ter-
cios que conlleva). Por otro lado, a partir de entonces se evidencio la
gran urgencia de contar con autoridades imparciales e independientes,
necesidad que marcaria profundamente el sentido de las reformas electo-
rales por venir.

Desde el punto de vista politico, si bien el PRI sigui6 manteniendo el
control de ambas camaras, el tradicional modo de hacer politica cambid
sustancialmente; la crisis de legitimidad que acarre6 el cuestionado pro-
ceso electoral del que resulto6 elegido presidente, le planted a Carlos Sali-
nas de Gortari la necesidad de instrumentar intensas politicas de asisten-
cia y de inversion social y, paralelamente, de pactar con el Partido Accion
Nacional (PAN) el éxito de una serie de profundas reformas constitucio-
nales, entre las que se encontraria, precisamente, el futuro disefio del sis-
tema electoral.

De manera paralela, la presencia de los partidos de oposicién en el
pais se hacia cada vez mas consistente. El triunfo del PAN en las elec-
ciones para gobernador de Baja California de 1989 y la multiplicacion
exponencial de los municipios gobernados por la oposicion en los afios
siguientes son la prueba de la profundidad del cambio que se estaba ope-
rando en el pais.'* Otra faceta de ese cambio la representa el hecho de
que el mismo porcentaje de votacion con el que fue elegido presidente
Carlos Salinas de Gortari en 1988 (un poco mas del 50% de los votos), y
que obtendria Ernesto Zedillo en las elecciones presidenciales de seis
afios después, fue considerado en el primer caso una debacle historica de
la votacion priista y, en el segundo, un triunfo consistente y legitimador.
Eso habla con claridad de la intensidad de las transformaciones que esta-
ban ocurriendo en esa época.

La reforma de 1989-1990 significo una serie de cambios de gran cala-
do en el disefio de las instituciones y en los procedimientos electorales
mexicanos. Por una parte, la organizacion de los procesos electorales fue
encomendada a un nuevo érgano que sustituyo a la desacreditada Comi-
sion Federal Electoral; a diferencia de su antecesora, que se ubicaba den-

14 Alonso Lujambio subraya claramente el crecimiento de la presencia de la oposi-
cion en el nivel municipal a partir de 1988 y, sobre todo, en los primeros afios de los no-
venta (ibidem, pp. 82 y ss.).
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tro de la orbita de la Secretaria de Gobernacion, la nueva institucion, el
Instituto Federal Electoral (IFE), se concibié como un 6rgano constitu-
cional autonomo,!’ en cuya integracion, en primera instancia, participa-
ban el Poder Ejecutivo (a través del secretario de Gobernacion, que seguia
presidiendo al organismo), el Poder Legislativo, los partidos politicos y
los ciudadanos.!'® En efecto, a partir de entonces se introdujo una tenden-
cia que poco a poco se intensificaria: la llamada “ciudadanizacién” del
organo electoral, que implicaba que ciudadanos sin ninguna dependencia
partidista formaran parte de todas las instancias que conformaban al IFE,
desde las mesas receptoras del voto hasta los cuerpos colegiados de di-
reccion del Instituto.

La reforma de 1989-1990 marca también el inicio de la profesionali-
zacion de la organizacion de las elecciones, al establecerse desde la
Constitucion y la ley la presencia de un servicio civil de carrera de los
funcionarios del Instituto, que de esta manera fueron sometidos a un con-
curso de incorporacion y a evaluaciones periodicas. La intencion fue cla-
ra: proporcionar al IFE de un cuerpo técnico que por su especializacion
contribuyera a inyectar certeza y confianza en la organizacion y desarro-
llo de los procesos electorales.

Al lado del IFE se estableci6 al Tribunal Electoral (Trife), que tenia la
funcion de revisar la legalidad de los actos de la autoridad electoral ad-
ministrativa federal. Si bien no se trataba todavia de una ultima instancia
en términos de la calificacion de los comicios (hasta 1993 seguiria sien-

15 Se trata de una figura que a lo largo de la década de los noventa fue instrumentada
con éxito en diversos campos de la vida publica y que implica organismos estatales que
se encuentran fuera de los tradicionales poderes del Estado. Tal es el caso del Instituto
Federal Electoral, del Tribunal Federal Electoral (antes de que se incorporara al seno del
Poder Judicial como un dérgano especializado en 1996), del Banco de México, de la Co-
mision Nacional de los Derechos Humanos y, mas recientemente, en la presente década,
del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.

16 A partir de 1990 y hasta la reforma de 1994, el Consejo General, maximo 6rgano
de direccion del IFE, se integro por el secretario de Gobernacion, quien presidia esa ins-
tancia, dos senadores (uno de la bancada parlamentaria mas numerosa y otro de la que le
seguia), dos diputados (designados mediante el mismo criterio que los senadores), repre-
sentantes de los partidos politicos en un nimero que iba de uno a cuatro como maximo
dependiendo del porcentaje de votacion obtenido en la ultima eleccion de diputados, y
seis consejeros magistrados, que eran funcionarios que debian reunir los mismos requisi-
tos que los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y que eran nombrados
por la Camara de Diputados a propuesta del presidente de la Republica (estos consejeros
buscaban ser la componente ciudadana en el Consejo), todos ellos con derecho a voto.
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do una calificacion de tipo politico a cargo de las camaras del Poder Le-
gislativo), si se trataba de un 6rgano con total autonomia, que garantiza-
ba que la actuacion del IFE se cifiera a los procedimientos y a los princi-
pios establecidos en la Constitucion y la ley. Se tratd de un consistente
paso hacia la plena judicializacion de los conflictos politico-electorales
que se culminaria aflos mas tarde.!”

La reforma de 1989-1990 introdujo modificaciones sustanciales tam-
bién en los procedimientos electorales. Nuevas reglas, mas claras y pre-
cisas, fueron la ruta seguida por las reformas en la década de los noventa,
al grado de que la legislacion electoral lleg6 a convertirse en una auténti-
ca “carta de navegacion” en la que paso a paso se detalla la organizacion
de los procesos electorales por parte del IFE. Un ejemplo de esas nuevas
reglas son la determinacion de construir un nuevo padrén electoral, des-
de cero, incluyendo numerosos candados y mecanismos de supervision
por parte de los partidos politicos para garantizar la confiabilidad del lis-
tado de electores, ademas de que éste seria la base para expedir una iden-
tificacion que permitiria a los ciudadanos ejercer su voto. Un ejemplo mas
lo constituye el proceso de seleccion de los ciudadanos que integrarian
las mesas directivas de casilla para recibir el voto durante las elecciones;
se tratd de un mecanismo que a través de una insaculacion (que poco
mas tarde, en 1993, devendria una doble insaculacion) permitia determi-
nar aleatoriamente a los ciudadanos encargados de esa delicada tarea, sin
sesgos ni dudas que empaiiaran la confianza en el proceso electoral. Otro
ejemplo es que a partir de ese afio se redefinio el esquema del financia-
miento publico (todavia en una fase muy primigenia, que seria desarro-
llada mas adelante), estableciendo por primera vez con claridad sus mo-
dalidades y la manera de calcularlo.

También el sistema electoral y los mecanismos de integracion del
Congreso de la Union sufrieron modificaciones. En relacion con la inte-
gracion de la Camara de Diputados, la reforma de 1989-1990 establecio
una nueva modalidad de la llamada clausula de gobernabilidad mediante
la cual le garantizaba al partido mayoritario una mayoria absoluta; en

17 Sobre el proceso de judicializacion de la politica, véase, en particular, Orozco, J.
J., Justicia electoral y garantismo juridico, México, Porrua-UNAM, 2006, en especial
pp- 1 y ss. y 331 y ss.; y Woldenberg, J., “Origenes, funcion y perspectivas del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion”, en varios autores, Testimonios sobre el
desempeiio del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion y su contribucion
al desarrollo politico democrdtico de México, México, TEPJF, 2003, pp. 345-366.
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efecto, en caso de haber obtenido mas del 35% de la votacion total, al
partido mas votado le seria asignado el nimero de diputados de repre-
sentacion proporcional que fueran necesarios para alcanzar el 50% mas
uno de los 500 miembros de la Camara. Pero ademas, el premio de ma-
yoria se alimentaba de un mecanismo denominado “escala movil”, el
cual implicaba que, adicionalmente a los legisladores otorgados median-
te la clausula de gobernabilidad, el partido mayoritario recibia dos dipu-
tados adicionales por cada punto porcentual de la votacion que hubiera
obtenido por arriba del 35%. Se trataba de mecanismos que, sobra decir-
lo, provocaban una distorsion importante en la votacion al favorecer de
manera evidente al partido mas votado, si bien es cierto que también se
establecid un techo de representacion al permitir que un partido politico
pudiera tener un maximo de 350 diputados.

Aun cuando la reforma de 1989-1990 sirvi6 para revertir en gran me-
dida la desconfianza en torno a las elecciones, desbordada en 1988, toda-
via quedaban en el tintero muchas de las demandas de cambio que plan-
teaba la oposicion. No obstante, la ruta finalmente aparecia clara, y las
reformas posteriores tuvieron por objeto modelar el disefio electoral que
se habia introducido entonces. El proceso de reforma electoral, ademas,
se veria acelerado por los resultados de las elecciones intermedias de
1991 en las que se renovd —con las nuevas reglas— la totalidad de la
Camara de Diputados y la mitad de la Camara de Senadores, y en las que
el PRI recuper6 una considerable parte del terreno que habia perdido tres
afios antes, propiciando que se intensificaran las demandas opositoras
por introducir nuevos cambios a las reglas del juego.

En 1993 nuevamente volvieron a cambiarse las normas tanto constitu-
cionales como legales que regian el sistema electoral del pais. La integra-
cion y estructura de las autoridades electorales practicamente quedaron
invariadas.'® No ocurri6 lo mismo con sus atribuciones, dado que reci-
bieron nuevas y muy importantes facultades. Por su parte, el IFE tuvo a
su cargo la funcion de fiscalizar los recursos de los partidos politicos, ve-

18 La unica modificacion que sufrio el IFE fue que en cada uno de los consejos loca-
les y distritales (la estructura de decision en cada uno de los estados de la Federacion y
en cada uno de los trescientos distritos uninominales para elegir diputados de mayoria re-
lativa) el nimero de consejeros ciudadanos aument6 de seis a nueve. Por su parte, al Tri-
bunal Federal Electoral se le agregd una Sala de Segunda Instancia, cuyas resoluciones
eran definitivas e inatacables, ante la cual podian impugnarse las resoluciones de las sa-
las regionales.
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rificando que éstos cumplieran con las disposiciones en materia de finan-
ciamiento, tanto por lo que hacia al destino de sus recursos (en particular
el respeto de los topes de gasto en las campafias electorales, que eran de-
terminados por el IFE) como a los recién introducidos limites y prohibi-
ciones en el origen de los recursos de tipo privado que se allegaban y, en
caso contrario, dictaminar para que las salas del Tribunal Federal Electo-
ral aplicaran las sanciones correspondientes.

Cabe senalar que la fiscalizacion de los recursos —introducida en
1993— fue en una primera etapa (hasta 1996) muy acotada, pues se limi-
taba a verificar los datos que los partidos hacian del conocimiento del
IFE a través de informes anuales (referidos a sus ingresos y egresos para
actividades ordinarias) y de Informes de campafia (en donde reportaban
los fondos recabados y gastados en cada campaiia electoral), careciendo
de mecanismos de auditoria y de compulsa para constatar que lo reporta-
do por los partidos efectivamente coincidia con su realidad financiera. Si
bien las capacidades fiscalizadoras del IFE, eran bastante limitadas, tu-
vieron la enorme virtud de permitir conocer, por primera vez, gracias a la
revision de los informes anuales y de campana de los partidos, las di-
mensiones de los recursos, publicos y privados, que fueron utilizados en
las campaiias electorales del afio siguiente, asi como las enormes asime-
trias de gasto que prevalecian entonces. Efectivamente, los resultados de
la primera fiscalizacion a los gastos de campafia de 1994 mostraron con
contundencia la gran desigualdad en la distribucion de los recursos ero-
gados durante el proceso electoral de 1994 por los partidos contendien-
tes.?

Por su parte, la reforma de 1993 hizo recaer en el Tribunal Federal
Electoral la trascendental funcion de calificar las elecciones de diputados
y senadores, que a partir de entonces dejo de ser un proceso politico y
devino plenamente jurisdiccional, con lo que qued6 en sus manos decir
la Gltima palabra en los procesos electorales para elegir a los legisladores
federales. De esta manera, y a partir de entonces, los procesos electorales
serian resueltos en una instancia judicial, y con base en reglas y princi-

19 De acuerdo con la Comision de Consejeros Ciudadanos encargada de fiscalizar los
gastos de campafia de 1994, en las elecciones presidenciales de ese afio el PRI dispuso
del 71.4% del total del dinero gastado, el PAN 17.8%, el PRD 6.05%, el PT 1.15%, el
PDM 1.02%, el PPS 0.9%, el PFCRN 0.87%, el PVEM el 0.56% y el PARM 0.24% (cfr.
Becerra, R. et al., op. cit., nota 1, pp. 371 y 372).
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pios procesales, ante la cual las partes en disputa (candidatos y partidos
politicos) podrian exponer sus argumentos y presentar sus pruebas, con
la certeza de que serian ponderados y valorados a partir de criterios juri-
dicos y no ya politicos, como habia venido sucediendo anteriormente.

Otro aspecto que vale la pena subrayar fue que la reforma de 1993 in-
trodujo una vieja demanda de los partidos opositores y de varios movi-
mientos sociales que buscaban colaborar en la transparencia electoral: la
figura de los observadores electorales. Si bien —en un primer momen-
to— la observacion estaba restringida a los ciudadanos mexicanos, a ti-
tulo individual y solo el dia de la jornada electoral (el afo siguiente se
modificarian estas limitaciones), se traté de un gran avance si se piensa
en las reticencias que hasta entonces habian existido en su contra.

Por ultimo, la reforma en comento establecio una verificacion integral
del padron electoral con la finalidad de garantizar su cobertura y confia-
bilidad que se tradujo en la expedicion de un nuevo documento de iden-
tificacion ciudadana: la credencial para votar con fotografia, que rapida-
mente se consolidé como una de las piedras angulares del blindaje legal
de las elecciones en contra del fraude.

Probablemente, el cambio mas trascendente de la reforma de 1993 tu-
vo que ver con la integracion de los 6rganos representativos. Hasta ese
momento, el Senado de la Republica habia permanecido practicamente
intocado; sélo en 1986 se acordd que habria una renovacioén por mitades
cada tres afios, debiendo elegirse en cada eleccion a un senador por enti-
dad federativa. Sin embargo, la necesidad de inyectar pluralidad a ese or-
gano legislativo, en donde la presencia de la oposicion habia sido margi-
nal, hizo que para 1993 se aprobara duplicar su tamafio, pasando de 64
legisladores a 128, y se adoptara una formula mixta basada en el sistema
electoral mayoritario. En efecto, se estableciéo que en cada uno de los 32
estados se elegiria a cuatro legisladores, tres de los cuales serian asigna-
dos al partido que mayor votacion hubiera obtenido, y el senador restan-
te corresponderia al segundo partido en votacion mediante el llamado
mecanismo de “primera minoria”. Con ello se garantizaba que, al menos,
32 senadores, es decir, la cuarta parte de ese organo legislativo, estaria
reservado para los partidos de oposicion. Se tratd, hay que decirlo, de un
sistema que continuaba premiando al partido mayoritario con una impor-
tante sobrerrepresentacion, pero que abrid la puerta a que también en el
Senado de la Republica se reflejara la creciente diversidad politica que
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para entonces ya atravesaba el pais. Esos cambios trajeron consigo que
se abandonara la idea de renovar por mitades al Senado y se volviera a
una renovacion total cada seis afos.

Sin embargo, y a pesar de su alcance, las reformas de 1993 no fueron
suficientes para encarar las elecciones presidenciales del afo siguiente,
en virtud del enrarecimiento del ambiente politico como consecuencia de
los sucesos de violencia que caracterizaron los primeros meses de 1994.
La aparicion publica del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional el 1o.
de enero —con el que, al cabo de algunas semanas de enfrentamientos,
el gobierno entabl6 un proceso de didlogo—, a la que seguiria un par de
meses mas tarde el asesinato de Luis Donaldo Colosio, candidato presi-
dencial del PRI, el 23 de marzo, provocd que desde el primer mes del
afio los partidos politicos acordaran promover una serie de compromisos
que se instrumentarian en reformas y acciones desarrolladas en tres nive-
les: legal, gubernamental, y a partir de acuerdos del Consejo General del
propio IFE.?° Esos compromisos derivaron algunos meses mas tarde en
una reforma de emergencia que permitiera encarar las elecciones presi-
denciales en el convulso ambiente que se habia generado ese afio.

Los cambios que se instrumentaron con la reforma de 1994 se centra-
ron en mecanismos que permitieran realizar un proceso electoral lo mas
cierto, transparente y confiable posible. En primer lugar se modific6 sus-
tancialmente la integracion del IFE, en donde todos los partidos politicos
pasaron a tener una representacion unipersonal y perdieron el derecho a
voto; ademas, se sustituy6 la figura de los seis consejeros magistrados
—introducidos con la reforma de 1989-1990— por un igual numero de
consejeros ciudadanos. El Consejo sigui6 estando presidido por el secre-
tario de Gobernaciéon y también subsistieron los cuatro consejeros del
Poder Legislativo (uno de la mayoria y otro de la primera minoria de ca-
da una de las camaras, mismos que integraban el 6rgano desde sus orige-
nes en 1990), quienes tenian derecho de voz y voto; pero en términos de
la capacidad de decision, el conjunto de los seis consejeros ciudadanos
tenia posibilidades de imponerse a estos cinco funcionarios (suponiendo
que votaran juntos), con lo cual, por primera vez, se garantiz6 la posibili-
dad de que en el 6rgano electoral prevalecieran posturas imparciales por

20 Cfr. Carpizo, J., “La reforma electoral de 1994, en Alcocer, J. (coord.), Eleccio-
nes, dialogo y reforma. México: 1994, México, Nuevo Horizonte-CEPNA, 1995.
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encima de los intereses partidistas o del gobierno.?! Con esos cambios el
proceso de “ciudadanizacion” de los 6rganos electorales dio una impor-
tantisima vuelta de tuerca.

En segundo lugar, se modifico sustancialmente la recién introducida
figura de los observadores electorales, al permitirse la posibilidad de que
las tareas de observacion pudieran ser realizadas por ciudadanos en lo in-
dividual, o bien, agrupados en organizaciones de observadores; también
se permitio que pudieran observarse todas las fases del proceso electoral
(preparacion, jornada electoral y solucion de impugnaciones y califica-
cion de las elecciones), y no ya solo el dia de la eleccion, como estaba
previsto hasta entonces. Ademas, se permitié la observacion internacio-
nal a través de la figura legal de los visitantes extranjeros.

La apuesta fue exitosa: las elecciones de 1994 transcurrieron final-
mente en un ambiente de tranquilidad y de fortaleza institucional. Los re-
sultados fueron aceptados por todos los partidos contendientes, y aunque
se presentaron algunas impugnaciones al proceso, éstas fueron pocas y
bien procesadas por el Tribunal Electoral.?> En todo caso, como lo de-
mostré el primer ejercicio de fiscalizacion a las finanzas partidistas du-
rante las campanas, el problema se centrd en la profunda inequidad que
caracteriz6 la competencia electoral, como lo reconocié el presidente
surgido de la misma, Ernesto Zedillo, en su discurso de toma de posesion
el 1o. de diciembre de 1994, al anunciar la necesidad de promover lo que
llamo una “reforma electoral definitiva”.

El proceso de negociacion de una nueva reforma electoral, mismo que
se dio en el marco de una de las mas profundas crisis econdmicas de la
historia del pais, culmin6 a mediados de 2006. Esa reforma se centrd en
cuatro ejes fundamentales:

1) La revision de la estructura y de las funciones de los dos 6rganos
electorales (la autoridad administrativa y la jurisdiccional).

21 En los hechos, el secretario de Gobernacion durante 1994, Jorge Carpizo, declind
de ejercer su derecho de voto en el Consejo General salvo en ocasiones en las que el mis-
mo tenia un valor simbolico, como la validacion del renovado padréon electoral el 20 de
julio de 1994 (cfr. Memoria del proceso electoral federal de 1994, México, IFE, 1995,
pp. 137 y ss.).

22 En su estreno como oOrgano de calificacion de las elecciones legislativas, el Tribu-
nal Electoral anuld dos elecciones de diputados en virtud de las irregularidades detecta-
das, mismas que se resolvieron por la via de elecciones extraordinarias.
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2) La renovacidn de las condiciones de la competencia.

3) Establecimiento de nuevas reglas para integrar al Poder Legislativo
(particularmente al Senado).

4) La reforma al régimen de gobierno del Distrito Federal.

Veamos brevemente cada una de ellas:

a) Por lo que hace a los 6rganos electorales, tanto el IFE como el Tri-
bunal Electoral sufrieron importantes transformaciones. Por su par-
te, el IFE vio modificada radicalmente la integracion del Consejo
General; a partir de 1996, el Poder Ejecutivo dejaria de tener pre-
sencia en dicho organo y la presencia del Poder Legislativo tam-
bién se modificaria. En su nueva composicion, el Consejo se integro
por un consejero presidente y ocho consejeros electorales, elegi-
dos por la mayoria calificada de dos terceras partes de la Camara de
Diputados a propuesta de los grupos parlamentarios de la misma,
quienes serian los inicos integrantes con derecho a voto; ademas se
designaba a un consejero del Poder Legislativo por cada grupo par-
lamentario (con independencia de que tuviera presencia en las dos
camaras), y un representante por cada partido politico. Desde en-
tonces, el poder de decision en el Consejo General reside exclusi-
vamente en el presidente y en los consejeros electorales.

La reforma de 1996 también doto al IFE de nuevas atribuciones,
entre las que destacan, particularmente, las que tienen que ver con
la fiscalizacion de los recursos de los partidos politicos que se in-
crementaron sustancialmente, como veremos mas adelante al hablar
de las nuevas reglas de financiamiento.

Por su parte, el Tribunal Electoral (que desde 1996 dejo de lla-
marse Tribunal Federal Electoral) fue objeto de una cirugia mayor,
tanto en su estructura y ubicacion constitucional, como por lo que
hace a sus atribuciones. En primer lugar, dejo de ser un 6rgano au-
tonomo y paso6 a integrarse al Poder Judicial de la Federaciéon como
un organo especializado. En segundo lugar, se establecio que los
magistrados que lo integran serian nombrados por el voto de las
dos terceras partes del Senado a partir de ternas que le serian pro-
puestas por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion. En tercer lu-
gar, la Sala de Segunda Instancia devino Sala Superior con caracter
permanente y sus cinco salas regionales (una en cada circunscrip-
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cion plurinominal) temporales, pues se instalan so6lo durante los
procesos electorales, entrando luego en receso. En cuarto lugar, el
Tribunal dejo de ser un mero controlador de la legalidad para vigi-
lar también la constitucionalidad de los actos de las autoridades
electorales. En quinto lugar, se extendi6 a todas las autoridades elec-
torales del pais (incluidas las de los estados, a través del juicio de
revision constitucional) el control de constitucionalidad por parte
del Tribunal Electoral, con lo que de facto se convirtid en la Gltima
instancia para revisar la validez de las elecciones federales, estata-
les y municipales. En sexto lugar, se le dio competencia para califi-
car ya no solo las elecciones de diputados y senadores (como habia
ocurrido para el Trife hasta entonces), sino también las elecciones
de presidente de la Republica. Por ultimo, se instrumentd un recur-
so que podia ser interpuesto por los ciudadanos para impugnar ante
la Sala Superior, actos de autoridades electorales que violaran dere-
chos politico-electorales del ciudadano.??

De manera adicional, la reforma de 1996 también modifico las
atribuciones de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, para in-
corporar dentro de la accion de inconstitucionalidad (un mecanismo
de control abstracto de la constitucionalidad de leyes y normas de
caracter general que permite declararlas invalidas si no estan con-
formes con la Constitucion y que se habia creado dos afios antes) la
posibilidad de impugnar leyes electorales federales o locales que
violen los principios y los dictados de la Constitucion federal.?

b) También las condiciones de la competencia fueron objeto de una

profunda revision con el proposito de generar condiciones mas equi-
tativas en los procesos electorales. Por una parte, se establecié un

23 Se trat6 del juicio para la proteccion de los derechos politico-electorales del ciuda-
dano, que constituyd una innovacion no menor, pues, hasta ese momento, el unico recur-
so a disposicion de los ciudadanos para contrarrestar actos de autoridad violatorios de de-
rechos habia sido el juicio de amparo, pero que, por disposicion expresa de la ley de la
materia (articulo 73 de la Ley de Amparo) y en virtud de un afejo criterio de jurispruden-
cia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, dicho juicio no procedia en materia
electoral, por lo que en este ambito los ciudadanos estaban en una total desproteccion.

24 Dicho recurso puede ser interpuesto ante la Suprema Corte por el 33% de los legis-
ladores de alguna de las camaras del Congreso de la Union (o el 33% de los legisladores
de un Congreso local cuando se impugne una ley electoral local), o por el procurador ge-
neral de la Republica, o por un partido politico nacional (o por un partido politico local
cuando se impugne una ley electoral local).
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nuevo equilibrio entre los recursos publicos que se otorgaban a los
partidos politicos y los recursos de origen privado, debiendo preva-
lecer los primeros sobre los segundos. De manera paralela, se esta-
blecié una nueva formula para calcular la bolsa total de dinero que
por la via de prerrogativas el Estado entregaria a los partidos para
financiar sus actividades ordinarias, asi como un mecanismo de dis-
tribucion equitativo (el 30% de esos recursos se entregaria a los
partidos de manera igualitaria y el 70% restante de manera propor-
cional a su ultima votacion de diputados). Ademas, durante los afos
en los que se realizaran elecciones federales los partidos recibirian
un tanto igual mas para financiar sus actividades de proselitismo, y
también recibirian un reembolso por los gastos realizados en mate-
ria de investigacion, estudios y capacitacion de cuadros.

Los recursos privados que los partidos licitamente podian reci-
bir también fueron revisados (concretamente se ajustaron a la baja
los montos permitidos de los donativos de simpatizantes y se elimi-
no la posibilidad de recibir aportaciones anénimas) y se reiteraron
las fuentes prohibidas que se habian establecido desde la reforma
de 1993.

Paralelamente, las facultades de fiscalizacion y control de recur-
sos del IFE se reforzaron al posibilitarlo para realizar auditorias, vi-
sitas de verificacion, pedir informes detallados (ademas de los in-
formes anuales y de campafia que ordinariamente le deben entregar
los partidos), asi como iniciar procedimientos de oficio y conocer
las quejas que los partidos y ciudadanos (involucrados asi en una
especie de control reciproco) le presentaran.?

También se redefinieron las reglas de acceso a los medios de co-
municacion, al establecer que los partidos contarian con programas
permanentes en radio y television, asi como con una cantidad de
spots que el IFE gestionaba y ponia a su disposicion durante las
campafas electorales (ademas de la contratacion que podian reali-
zar los propios partidos politicos).

25 Sobre la evolucion de la fiscalizacion electoral en México véase, Cordova, L.,
“Los desafios de la fiscalizacion electoral de cara al 2006, Revista de la Facultad de
Derecho de México, México, t. LVI, niim. 245, enero-julio de 2006, pp. 33-59; Cordova,
L. y Murayama, C., Elecciones, dinero y corrupcion. Pemexgate y Amigos de Fox, Méxi-
co, Cal y Arena, 2006.
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c) El sistema electoral para integrar a las camaras legislativas federa-
les también sufrid cambios en 1996. Por una parte, se redujo el li-
mite maximo de diputados que un partido podia tener por ambos
principios (mayoria relativa y representacion proporcional) para
quedar en 300 legisladores; ademas, se establecid un tope de sobre-
rrepresentacion en la Camara de Diputados del 8% del porcentaje
de presencia en dicha Camara respecto del porcentaje de votacion
obtenido por ese partido.

Por otra parte, si bien se mantuvo el nimero de 128 senadores, el
numero que seria elegido en cada una de las 32 entidades federati-
vas se redujo a tres (dos asignados al partido mas votado y uno a la
primera minoria), mientras que los restantes 32 legisladores se ele-
girian a través del sistema electoral proporcional mediante listas ce-
rradas y bloqueadas en una tnica circunscripcion en el pais.

d) Finalmente, la reforma de 1996 modific6 la manera de designar a
los funcionarios que encabezaban la administracion publica del
Distrito Federal (hasta entonces departamento administrativo), que
hasta ese momento habia sido competencia del presidente de la Re-
publica, para pasar a ser elegidos mediante voto popular y directo
(el jefe de gobierno del Distrito Federal y los 16 jefes delegaciona-
les). Por otra parte, la Asamblea de Representantes (creada en 1986),
que tenia competencia reglamentaria, pasé a ser Asamblea Legisla-
tiva, con lo que se dio un paso adelante en su conversion en un Par-
lamento local en plena forma.

La reforma de 1996 tuvo profundas y positivas implicaciones en el
proceso de democratizacion del pais. Las nuevas condiciones de equidad
de inmediato rindieron frutos y permitieron que la competencia electoral
se desplegara de manera mucho mas equilibrada. Las sucesivas eleccio-
nes de 1997 trajeron consigo un importante avance de la oposicion tanto
en los espacios legislativos como en los administrativos sujetos a elec-
cion. La primera eleccion del jefe de gobierno del Distrito Federal fue
ganada por Cuauhtémoc Cardenas, abanderado del Partido de la Revolu-
cion Democratica (PRD). En el ambito federal, por primera vez, el PRI
perdidé la mayoria absoluta de la Camara de Diputados, con lo que toda
ley debia pasar a partir de entonces por un proceso de negociacion y
acuerdo de al menos dos partidos politicos. Ese hecho resultaba particu-
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larmente significativo si tomamos en cuenta que es dicha Camara la ins-
tancia legislativa que tiene competencia exclusiva para aprobar el presu-
puesto de egresos de la Federacion. Ademas, las bancadas de los partidos
opositores (que conjuntamente formaban mayoria) lograron que en sep-
tiembre de ese aflo por vez primera el Informe presidencial fuera contes-
tado por un legislador de la oposicion. Si bien es cierto que en el Senado
de la Republica la mayoria priista prevalecio (en las elecciones de 1997
unicamente se eligié al 25% de los legisladores por el principio de repre-
sentacion proporcional y el resto de los senadores siguid representando
los equilibrios politicos de 1994), permitiendo al todavia partido en el
gobierno contar con una “valvula de seguridad” de cara al bloque oposi-
tor que se formo en la Camara de Diputados (cuya duracion, por cierto,
fue efimera), también lo es que en ese 6rgano también comenzo a refle-
jarse la pluralidad politica prevaleciente en el pais.

Las elecciones de 2000 continuaron el impulso democratizador que ya
se habia manifestado tres afios atras. Se tratd de un proceso electoral al-
tamente competido y en donde los tres principales partidos y coaliciones
contaron con cantidades de recursos publicos similares. El contexto era
propicio para que se produjera la primera alternancia en la Presidencia de
la Republica luego de 70 afios de dominio electoral del PRI: Vicente
Fox, candidato de la coalicion formada por el PAN y el Partido Verde
Ecologista de México (PVEM), gand las elecciones por 6 puntos porcen-
tuales por encima del candidato del PRI. Por otra parte, la falta de mayo-
rias en la Camara de Diputados volvio a repetirse, solo que ahora, dada
la renovacion total del Senado, también alcanzo6 a la camara alta. La era
de los gobiernos divididos llego en el 2000 a México.

Las elecciones intermedias de 2003 (en donde se renovo solo a la Ca-
mara de Diputados) y las presidenciales de 2006 (en donde también se
renové nuevamente la totalidad del Congreso) confirmaron que lo ocu-
rrido en el 2000 era un escenario que habia llegado para quedarse: elec-
ciones altamente competidas en las que privaba una incertidumbre demo-
cratica en torno a los resultados y en las que ningln partido tenia el peso
suficiente como para conquistar por si mismo la mayoria absoluta en los
organos representativos.

Esa realidad se ha visto repetida en el ambito local a lo largo y ancho
del pais, en donde la alternancia y los gobiernos divididos son un feno-
meno normal y cotidiano.
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Lo anterior pareceria hacer suponer que las elecciones presidenciales
de 2006 habrian de realizarse sin mayores sobresaltos y que la renova-
cion de los poderes Ejecutivo y Legislativo ocurriria una vez mas en el
escenario de normalidad politica que se habia instaurado en los procesos
electorales.

Es cierto que el marco legal que regulaba a los comicios federales des-
de 1996 habia demostrado con el paso de los afios que tenia lagunas, al-
gunas de ellas importantes y significativas, pero también lo era que el
IFE, a través de su actividad reglamentaria, y el Tribunal Electoral, me-
diante sus criterios y tesis de jurisprudencia, habian logrado subsanar en
términos generales esas omisiones o ambigiiedades de la ley electoral,
permitiéndole seguir teniendo vigencia y actualidad como el marco nor-
mativo que establecia las reglas del juego.

Sin embargo, el inédito escenario de una eleccion reiiida y, al cabo,
resuelta con un margen muy estrecho de votos (apenas 233 mil votos de
diferencia, el 0.56% de la votacion total),2® provocod que una serie de pro-
blemas y circunstancias que en el pasado no habian tenido una mayor
trascendencia, ahora cobraran una magnitud y un peso decisivos.

Una eleccion en la que las diferencias de votos entre el ganador y su
principal contendiente son minimas, naturalmente provoca que los even-
tuales errores u omisiones legales adquieran una notoriedad y un caracter
determinante que en otro contexto no tendrian. La principal novedad de
ese proceso electoral reside, efectivamente, en que las circunstancias que
el mismo fue produciendo terminaron por funcionar como una especie de
lente de aumento que hizo que adquirieran una enorme relevancia todos
los detalles, por minimos que fueran.

Si a ello se suma que la legislacion electoral, como acabamos de sefia-
lar, habia evidenciado algunas lagunas y muestras de agotamiento en al-
gunos temas particularmente sensibles, la mesa estaba puesta para que a
diferencia de los procesos electorales previos, el del 2006 se diera en un
contexto de alta tension.

26 Los resultados finales de la eleccion presidencial de 2006 arrojan una votacion pa-
ra Felipe Calderén, candidato del gobernante Partido Accion Nacional, de 15,000,284
votos (el 35.89% del total), seguido por Andrés Manuel Lopez Obrador, candidato de la
Coalicion por el Bien de Todos, que obtuvo 14,756,350 votos (el 35.31%). Las cifras ofi-
ciales pueden consultarse en la pagina: http://www.ife.org.mx/documentos/Estadisticas2(
06/presidente/nac.html.
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No pretendo hacer referencia a la irresponsabilidad con la que se con-
dujeron muchos de los actores politicos y en particular a la radicaliza-
cion y falsedad logica a partir de la que se condujo buena parte del dis-
curso publico de la coalicion derrotada durante los meses posteriores a la
celebracion de los comicios. Creo que ese es un tema que merece una re-
flexion especifica y que no corresponde ser desarrollada en este trabajo.
Pero si debe hacerse notar que el contexto politico resulto tierra fértil pa-
ra que el viejo discurso de la desconfianza proliferara y lograra hacer
mella de manera importante en términos de la credibilidad ciudadana que
se habia logrado construir dificilmente a lo largo de mas de una década y
media.

Los problemas y las lagunas que fueron evidenciados en el disefio
electoral por la eleccion de 2006, nos mostraron con gran crudeza que en
materia electoral no hay “reformas definitivas” y que las normas deben
adecuarse permanentemente frente a los nuevos problemas y silencios de
la ley, que son puestos al descubierto por la dindmica propia de la vida
politica. Se trata de un proceso normal frente al cual hay que estar abier-
tos y que tiene por objeto mejorar las reglas del juego democratico.

En 2007, en el contexto de un ambicioso proceso de transformacion
institucional,?’ se dio pie a una ambiciosa reforma constitucional y legal
que se hizo cargo de muchos de los problemas y faltantes que se habian
presentando o evidenciado en la ultima década y que se presentaron con-
juntamente con una alta dosis disruptiva en los comicios presidenciales
de 2006, sometiendo a una dura prueba la viabilidad de los procedimien-
tos e instituciones electorales.

Como hemos mencionado, la tltima reforma integral a las normas elec-
torales databa ya de 1996. Desde entonces, los cambios legales habian si-
do muy puntuales (equidad de género en las candidaturas, el agrava-
miento en los requisitos para constituir partidos politicos y el voto de los
mexicanos en el extranjero, principalmente). Ello provocd que bien pron-
to, las instituciones electorales tuvieran que hacer las cuentas con nuevos
fenomenos, algunos sumamente delicados, que poco a poco fueron com-

27 Como se especificara mas adelante, dicho proceso, conducido por una ley sui gé-
neris, la “Ley para la Reforma del Estado”, publicada el 13 de abril de 2007, se articula
en cinco grandes rubros que han venido conduciendo los trabajos del Congreso de la
Unidn en esta materia, a saber: a) régimen de Estado y de gobierno; b) democracia y sis-
tema electoral; ¢) federalismo; d) reforma al Poder Judicial, y e) garantias sociales.
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plicando la organizacion y la calificacion de los procesos electorales. Se
tratd de problemas de tres diversos tipos: a) aquellos frente a los cuales
la legislacion era omisa (como el caso de las precampaiias); b) aquellos
frente a los cuales las normas eran insuficientes (como las que estable-
cieron las facultades de fiscalizacion del IFE, que tuvo que enfrentar el
impedimento que representaba para su actuacion la existencia de los lla-
mados secretos bancario, fiduciario y fiscal),?® asi como ¢) aquellos pro-
blemas derivados de las mismas normas (como el crecimiento exponen-
cial que el financiamiento publico podia tener con la férmula de calculo
que se habia establecido en 1996).

Dicho de otra manera, la realidad politica rebaso a las normas y abrio
un delicado flanco que podia repercutir seriamente en la confianza y en
la credibilidad de las elecciones y de las instituciones encargadas de or-
ganizarlas y validarlas.

De la misma manera en la que las pasadas reformas electorales habian
tenido un rasgo distintivo, la de 2007 promete ser una que busca dar pie
a un nuevo tipo de competencia electoral o, si se quiere, dicho de manera
ambiciosa, hace énfasis en la “calidad de la contienda politica”.

Los ejes de esa reforma son los siguientes:

a) Nuevas reglas en las condiciones de la competencia. En este senti-
do, se establece una nueva formula para el financiamiento publico
de los partidos (que se analizard con mayor detalle mas adelante)
que apunta a una racionalizacion del gasto publico que se destina a
esos institutos politicos, reduce consistentemente los gastos electo-

28 Al cabo de las elecciones presidenciales de 2000 se presentaron ante el IFE dos de-
nuncias por manejo ilicito de recursos en contra del PRI y en contra de la coalicion “Alian-
za por el Cambio” (ganadora de los comicios y que se integro por el Partido Accion Na-
cional y por el Partido Verde Ecologista de México), pronto conocidas respectivamente
como los casos “Pemexgate” —pues involucraba un importante desvio de recursos de la
empresa paraestatal Pemex— y “Amigos de Fox” —aludiendo a una agrupacion civil
ajena a los partidos que postularon a Vicente Fox como candidato presidencial, que reco-
lectd recursos, muchas veces de fuentes ilicitas, creando una red de financiamiento para-
lelo a la de esos partidos—. Particularmente en este segundo caso, el IFE se enfrent6 a la
negativa de las autoridades bancarias federales para entregarle informacion financiera
que resultaba indispensable para poder reconstruir la red de transferencias bancarias que
favoreci6 la candidatura de Fox, teniendo que litigar —a la larga exitosamente— en di-
versas instancias judiciales el alcance de su capacidad fiscalizadora. Para una detallada
reconstruccion de esos casos véase Cordova, L. y Murayama, C., Elecciones, dinero y
corrupcion. Pemexgate y Amigos de Fox, cit., nota 25.
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rales y reafirma y acentua la prevalencia —existente desde 1996—
del financiamiento publico sobre el financiamiento privado.

b) Una nueva regulacion del acceso de los partidos a la radio y la te-
levision. Para ello se parte de la prohibicion absoluta de compra de
publicidad electoral en los medios electronicos de comunicacion y
el uso de los tiempos de transmision que le corresponden al Estado
para que los partidos politicos puedan acceder sin erogacion de re-
cursos a dichos medios.

¢) Reduccion de los tiempos de camparia y regulacion de las “pre-
campanias”. Por un lado, las campafas disminuyen sensiblemente
su duracion (asi, por ejemplo, las campafias presidenciales que an-
tes rebasaban los 160 dias ahora se reducen a 90) y, por otro lado,
la duracion maxima de las actividades de proselitismo se fija en dos
terceras partes de tiempo de duracion de las campafias. Con ello se
abona en la equidad en la competencia que, desde antes del 2000,
se habia presentado como un problema.

d) Nueva integracion y facultades para las autoridades electorales.
Tanto el IFE como el Tribunal Electoral sufren modificaciones en
los tiempos de duracion del encargo de sus integrantes (consejeros
y magistrados, respectivamente), asi como nuevas facultades para
vigilar y sancionar las conductas ilicitas de los actores electorales.
Ademads, de manera muy relevante destaca el reconocimiento cons-
titucional de la facultad de las salas del Tribunal Electoral de con-
trolar la constitucionalidad de las leyes electorales.

Esas son, en términos generales, las nuevas reglas introducidas en la
Constitucion. Sin duda, su efectividad e idoneidad debera probarse en
los hechos, pero de entrada ya suponen, de por si, un cambio cualitativo
sustancial que resultaba necesario para hacer frente a los retos politicos
que se venian presentando en el contexto de la consolidacion de los pro-
fundos cambios que se operaron a lo largo de treinta afos.

III. REFORMAS AL REGIMEN DE GOBIERNO
1. Presidencialismo

A pesar del proceso de transicion a la democracia, el régimen de go-
bierno ha permanecido intocado en sus grandes lineas. Como hemos ana-
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lizado, el pais se democratiz6 por la ruta de las reformas electorales, pero
el marco constitucional de disefio del Estado sigue anclado en buena me-
dida a una logica politica que ya no existe. En efecto, muchas de las ins-
tituciones que todavia hoy prevalecen fueron disefiadas para funcionar
bajo las premisas politicas sobre las cuales se edifico el Estado revolu-
cionario, dominado por un partido hegemonico, y no para un escenario
de intensa pluralidad politica y de alta competitividad electoral.

El actual disefio institucional vive, en ese sentido, una situacion de
agotamiento que, en momentos de crisis politica, como la que se presen-
to en las elecciones presidenciales de 2006, se presenta de manera evi-
dente. El esquema constitucional fue disefiado para responder de manera
funcional al régimen autoritario que se consolidé a lo largo del siglo pa-
sado, y hoy, luego del proceso de transformacion democratica que atra-
veso a la sociedad en los ultimos treinta afios, resulta disfuncional para la
recreacion de la convivencia democratica. Tenemos, para decirlo de otra
manera, una arquitectura institucional que responde a un disefio profun-
damente autocratico —en donde las decisiones son impuestas desde lo
alto— para regir a una sociedad democratica y atravesada por un intenso
pluralismo politico.

En efecto, la compleja realidad politica actual esta demostrando que el
disefio del Estado, lejos de proporcionar los canales institucionales para
que las diferencias se procesen, hoy estd convirtiéndose en una de las
principales fuentes de conflicto. El intenso sistema presidencial, que to-
davia hoy establece la Constitucion, estd convirtiéndose en un elemento
disruptivo del que el proceso que en México se ha denominado de “re-
forma del Estado” debe hacerse cargo.

Con la democratizacion del pais y la llegada de la pluralidad politica a
los organos representativos de la que dimos cuenta anteriormente, las
vastas facultades “metaconstitucionales” del presidente practicamente
desaparecieron, acotando significativamente la esfera del poder presiden-
cial. Pero ello no implic6, como se ha llegado a sugerir, que hoy tenga-
mos un Ejecutivo débil. El nuestro sigue siendo uno de los sistemas pre-
sidenciales en los que la concentracion del poder es mas acentuada.

Las amplias atribuciones de que goza el presidente lo hacen en gran
medida el pivote alrededor del cual giran los equilibrios institucionales
del Estado. No solamente encarna la titularidad del gobierno y la jefatu-
ra del Estado, como ocurre en todos los sistemas presidenciales, sino que
ademas concentra atribuciones que rayan en lo autocratico: la titularidad
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de la procuracion de justicia y el monopolio de la accion penal, cuyo
ejercicio es practicamente discrecional; las atribuciones en materia de re-
gulacion comercial, que le permiten legislar por decreto en ese ambito; el
ser el arbitro supremo de los conflictos laborales, lo que le permite, en
los hechos, por ejemplo, determinar la legalidad o no de una huelga, son
solo algunas de las facultades que todavia la Constitucion confiere a la
figura presidencial.

Lo anterior no es s6lo una desafortunada circunstancia, sino que las
implicaciones y consecuencias politicas se estan presentando hoy con in-
tensidad. Las caracteristicas del sistema presidencial constituyen una de
las causas principales del lamentable desaguisado que se presentd duran-
te el proceso electoral de 2006. Y es que la apuesta en una eleccion pre-
sidencial es demasiado alta: ganar significa ganarlo todo, y perder signi-
fica perderlo todo y estar condenado, de alguna manera, al ostracismo
politico. Por un lado, alcanzar la Presidencia de la Republica y el incon-
mensurable poder que ello implica, acaba justificando casi cualquier cosa
para hacerse de ella, desde actos ilegales (como el plan de financiamien-
to ilicito urdido por Vicente Fox para allegarse recursos en la eleccion de
2000), hasta actitudes de dudosa calidad democratica (como las intensas
“campafias negativas” que privaron en este proceso electoral y que ter-
minaron por polarizar de manera muy significativa el ambiente politico).
Por otro lado, la apuesta es tan alta que la derrota electoral puede llega a
propiciar actitudes francamente irresponsables y planteamientos antide-
mocraticos. Son los costos de un juego que se basa, en gran medida, en
la l6gica del todo o nada.

Es cierto que el proceso de transicion a la democracia en México, que
pasé preminentemente por la via electoral, también estuvo acompanado
de una serie de reformas que han provocado importantes reequilibrios y
transformaciones en la vida politica del pais; es el caso de la creacion de
la Comision Nacional de los Derechos Humanos en 1989 y su posterior
constitucionalizacion en 1992; o la autonomia al Banco de México en
1993; o las reformas al Poder Judicial de 1994, con las que se confirié a
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ejercer un control de constitu-
cionalidad abstracto sobre leyes y normas de caracter general a través de
las acciones de inconstitucionalidad, o bien determinar la constituciona-
lidad de las esferas de competencia de los poderes publicos a través de las
controversias constitucionales, con lo que, en los hechos, se convirti6 en
un verdadero tribunal constitucional; o la creacion del Instituto Federal
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de Acceso a la Informacion Publica (IFAI); pero ninguna de esas trans-
formaciones ha sido parte de un plan integral de reforma de las institu-
ciones publicas para adecuarlas a una realidad democratica.

En ese sentido, las transformaciones que ha sufrido el pais, y que han
sido profundas y trascendentales, se han dado mas por la via del cambio
politico que por la via del cambio institucional. Salvo lo ocurrido en ma-
teria electoral, no ha habido un acompanamiento institucional de la nue-
va realidad politica que se ha instalado en el pais.

La relacion entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo es emble-
matica de lo que aqui sostenemos. La novedosa situacion de falta de ma-
yorias parlamentarias afines al presidente de la Republica que prevalece
desde el 2000 (aunque, como ya sefialamos, esa situacion se presentd en
la Céamara de Diputados desde 1997), se ha traducido en la imposibilidad
de concretar varias de las llamadas “reformas estructurales” que han pre-
tendido impulsarse.

Buena parte de la responsabilidad por ello ha residido en la incapaci-
dad de los actores politicos por procesar los consensos necesarios para
aprobarlas (tanto del Ejecutivo como de los partidos politicos presentes
en el Legislativo), pero también es cierto que no existen los incentivos
institucionales que favorezcan ese proceso de negociacion.

Es por ello que desde el ambito académico se han hecho pronuncia-
mientos cada vez mas frecuentes por introducir mecanismos de tipo par-
lamentario al sistema politico (como el “gobierno de gabinete”) que per-
mitan la generacion de acuerdos o de compromisos politicos que abonen
en una relacion mas fluida entre el gobierno y su partido y los partidos
de oposicion.?

El 13 de abril de 2007 se publico en el Diario Oficial de la Federacion
la Ley para la Reforma del Estado que constituye un programa de accion
legislativa para tratar de concretar una serie de reformas en cinco rubros
fundamentales: a) régimen de Estado y de gobierno; ) democracia y sis-
tema electoral; ¢) federalismo; d) reforma al Poder Judicial, y e) garantias
sociales.?? Se trata de un esfuerzo ambicioso que, tal vez precisamente

29 En ese sentido son notorios los casos de Diego Valadés (Valadés, D., El gobierno
de gabinete, México, UNAM, 2003) y de José Woldenberg (Woldenberg, J., Después de
la transicion. Gobernabilidad, espacio publico y derechos, México, Cal y Arena, 2006,
pp- 31 y ss.).

30 La ley puede consultarse en http.//www.cddhcu.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LRE.pdyf.
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por ello, corre el riesgo de ser un buen deseo pero en los hechos imprac-
ticable.?! No obstante, es una prueba palpable de que el tema de la refor-
ma de las instituciones sigue siendo un pendiente de nuestro proceso de
consolidacion democratica.

2. Equilibrio de las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo

Como se sefialé anteriormente, los equilibrios fundamentales entre los
poderes, y particularmente entre el Ejecutivo y el Legislativo, han per-
manecido sustancialmente invariados durante el periodo de transicion a
la democracia.

Por lo que hace a las facultades legislativas del presidente, cabe desta-
car las siguientes:

a) Facultad de iniciativa legislativa. Se trata de una atribucion no ex-
clusiva, sino que comparte con los integrantes de cualquiera de las
camaras del Congreso de la Union, asi como con las legislaturas de
los estados de la Federacion.

b) Posibilidad de hacer observaciones a los proyectos de ley o decre-
to que le remite el Legislativo. Se trata, en los hechos, de un poder
de veto, en la medida en la que una vez hechas esas observaciones,
la unica manera en la que el Legislativo puede remontarlas es con
una mayoria calificada de dos terceras partes en cada una de las ca-
maras, situacion en la que el presidente se ve obligado a promulgar
y publicar la norma de que se trata.

¢) La exclusividad en la definicion de la propuesta de presupuesto. El
articulo 74, fraccion 1V, de la Constitucion prevé la remision exclu-
siva del proyecto de Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos
de la Federacion a la Camara de Diputados.

Cabe mencionar, adicionalmente, que el Ejecutivo carece de otras fa-
cultades presentes en varios regimenes presidenciales, como la posibili-
dad de ejercer el veto parcial de las leyes, o bien la posibilidad de convo-
car a referéndum o plebiscito, figuras éstas inexistentes en el ambito fe-
deral.

31 Por ejemplo, la ley establece una temporalidad de 12 meses dentro de los cuales
deberian procesarse las iniciativas, plazo que, en el contexto politico actual, se antoja in-
suficiente.
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Por lo que hace a los poderes presidenciales no legislativos, en térmi-
nos de su relacion con el Poder Legislativo, el Ejecutivo tiene facultades
discrecionales para nombrar a los miembros de su gabinete, con excepcion
del procurador general de la Republica, los altos funcionarios de hacien-
da, jefes superiores del ejército, armada y fuerza aérea, cuyos nombra-
mientos deben ser ratificados por el Senado de la Republica. No obstante
esa limitante, la posibilidad de remocion de todos los integrantes del ga-
binete, sin excepcion, es absoluta.

Por tultimo, por lo que se refiere a los controles que puede ejercer el
Legislativo sobre el Ejecutivo, cabe sefialar que no existe la figura del
voto de censura a los ministros y que las comisiones de investigacion
que pueden integrar los 6rganos legislativos no tienen la posibilidad de
culminar con la remocion de los altos funcionarios del Poder Ejecutivo,
mas que a través de la figura del juicio politico o de la declaracion para
proceder penalmente en contra de alguno de ellos. En todo caso, al presi-
dente de la Republica, durante su encargo, so6lo puede enjuiciarsele ante
la Camara de Senadores por la acusacion de traicion a la patria y por de-
litos graves del orden comun.

3. Instituciones de rendicion de cuentas

Las instituciones de rendicién de cuentas en el sistema politico mexi-
cano son esencialmente las siguientes:

a) La Secretaria de la Funcion Publica, que es una de las secretarias
que integran la administracion publica federal y que depende direc-
tamente del Ejecutivo. Se tata de una dependencia que tiene como
finalidad ejercer el control administrativo de las dependencias del
propio Poder Ejecutivo e imponer, en caso de determinar la respon-
sabilidad administrativa de algun funcionario, las sanciones previs-
tas en la ley (suspensiones, multas, o inhabilitacion para ocupar
cargos publicos).>?

b) La Auditoria Superior de la Federacion, que es un érgano constitu-
cional cuyo titular es designado por la mayoria calificada de las dos
terceras partes de la Camara de Diputados, y tiene atribuciones (en

32 Laley en cuestion es la Ley de Responsabilidades Administrativas de los Servido-
res Publicos.
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términos del articulo 79 constitucional) para fiscalizar los ingresos
y egresos, el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y recur-
sos de todos los poderes de la union y de las entidades publicas de
la Federacidn, asi como de las entidades y los municipios. Los re-
sultados de sus investigaciones deben incluirse en la cuenta ptblica
que anualmente debe entregar a la Camara de Diputados. Tiene,
ademas, competencia para determinar las irregularidades e imponer
las sanciones correspondientes, que van desde indemnizaciones,
penas pecuniarias, inhabilitaciones, o bien para turnar el caso a las
autoridades competentes.

c) El Instituto Federal Electoral. Su competencia en términos de ren-
dicion de cuentas se limita a verificar el cumplimiento de los parti-
dos politicos y de las agrupaciones politicas nacionales de sus obli-
gaciones, tanto en términos especificos de su financiamiento, como
en términos genéricos del resto de los deberes que les imponen las
leyes electorales. Para ello cuenta con procedimientos especificos
que culminan, en caso de determinarse las faltas, en sanciones, que
van desde amonestaciones publicas hasta la suspension o pérdida
del registro como partidos o agrupaciones politicas, pasando por
multas y suspension parcial o total de las ministraciones que reci-
ben por ley.

d) El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, que no es
propiamente un organismo de rendicion de cuentas, sino de trans-
parencia. Sus atribuciones son las de conocer de todas las quejas
que se presenten en contra de los drganos del Ejecutivo Federal o de
la administracion publica centralizada y paraestatal, con motivo de la
negativa a proporcionar informacion que tenga el caracter legal de
publica. Sus resoluciones son obligatorias para los sujetos sobre los
que tiene competencia.

IV. REFORMAS AL REGIMEN ELECTORAL

1. Sistema de eleccion presidencial

El sistema de eleccion presidencial ha permanecido invariado desde la
expedicion de la Constitucion en 1917, cuando se establecid una elec-
cion directa por mayoria simple, en un Unico turno electoral.
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Recientemente, de manera particular como resultado de los cerrados
resultados del proceso electoral de 2006 para renovar la Presidencia de
la Republica y el reducido porcentaje de votacion con la que se resolvio la
eleccion a favor del ganador, se ha instalado en el debate publico la con-
veniencia de introducir como sistema electoral para dicha eleccion un
mecanismo de mayoria absoluta con dos vueltas.3?* Sin embargo, se trata
de una idea que, aun cuando se ha presentado bajo la forma de iniciati-
va de ley, no ha prosperado hasta el momento.

El mandato presidencial es de seis afos con prohibicion absoluta de
reeleccion, aunque la Constitucion de 1917 preveia originalmente (hasta
1933) que la duracion del encargo era de cuatro afios con la posibilidad
de reeleccion por una sola vez. A pesar de que en México se ha abierto
desde hace algunos afios el debate de la reeleccion legislativa, practica-
mente no ha habido algiin pronunciamiento de importancia respecto de
reintroducir paralelamente la reeleccion presidencial.

Las elecciones presidenciales se realizan, por ley, el primer domingo
de julio del afio que corresponda. Esa regla vale para todas las elecciones
federales; por lo tanto, también las elecciones de diputados y senadores
coinciden el mismo dia en elecciones totalmente simultaneas. Lo anterior
supone que los o6rganos receptores del voto son los mismos para las tres
elecciones, con la Unica diferencia de que las boletas son distintas y son
depositadas en urnas diferentes.

El registro ciudadano (padron electoral) se integrd en 1990 y en 1993
con base en la técnica censal total, mediante la cual se recopilaron los
datos de los ciudadanos en sus domicilios. A partir de ese momento, el
registro se actualiza mediante la inscripcion obligatoria que los ciudada-
nos deben hacer al cumplir 18 afios de edad y las notificaciones de cam-
bio de domicilio que estdn obligados a informar al Registro Federal de
Electores, que es una dependencia del IFE. También los registros civiles
y los jueces penales deben entregar al IFE la informacion de los falleci-
mientos y de los autos de formal prision (con los que inician los procesos
penales), respectivamente, para que el IFE proceda a dar de baja a los fa-

33 Al respecto, he sefialado en diversas ocasiones la falsa salida que representa para el
caso mexicano el recurso de la segunda vuelta electoral. Véase, en ese sentido, Cordova,
L. y Salazar, P., “La reforma electoral que sigue”, en varios autores, Elecciones inéditas
2006. La democracia a prueba, México, Grupo Editorial Norma, 2006, pp. 189-226; asi
como Cordova, L., “Segunda vuelta, «no gracias»”, El Universal, México, 8 de mayo de
2007, p. A 23.
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llecidos asi como a los reos a quienes se les suspenden, durante el desa-
rrollo del juicio, sus derechos politicos, del padrén electoral.

Vale la pena sefialar que las actividades de integracion, actualizacion
y depuracion del padron electoral por parte de la Direccion Ejecutiva del
Registro Federal de Electores son vigiladas por los partidos politicos;
quienes integran las comisiones de vigilancia nacional, locales y distri-
tales.

Debe sefialarse que si bien las notificaciones al IFE por haber alcanza-
do la mayoria de edad y por cambio de domicilio son obligatorias, no
existe mecanismo de coaccion o de sancidon alguno en caso de incumpli-
miento, lo que abre la puerta, permanentemente, a la desactualizacion del
padron electoral. La ley misma prevé un mecanismo para intentar subsa-
nar las inconsistencias del padron al establecer, de cara a cada proceso
electoral, un periodo de actualizacion y depuracion intensiva de la base
de datos ciudadana.

2. Sistema de eleccion legislativa
A. Camara de Diputados

Como anticipamos anteriormente, en la integracion de la Camara de
Diputados —hasta 1977—, existio un predominio absoluto del mecanis-
mo de eleccion por mayoria relativa, contrastado inicamente por el pa-
liativo menor que significo la introduccion de los “diputados de partido”
en 1963. Segun dicho mecanismo, los partidos que obtuvieran el 2.5% de
la votacioén nacional para diputados tenian derecho a 5 curules y a una
diputacion adicional por cada medio punto porcentual adicional que al-
canzaran hasta un maximo de veinte. Esta reforma representd, sin duda,
un avance si se piensa que se rompid con la representacion practicamente
monocolor que se habia tenido en el pasado, pero de hecho su verdadera
importancia fue la de iniciar a los partidos de oposicion en la competen-
cia electoral, por un lado, y en la vida y practicas parlamentarias, por el
otro.

La reforma electoral de 1977 tuvo como uno de sus pilares la transfor-
macion radical de la composicion y del modo de integracion de la Cama-
ra de Diputados, pues por primera vez se establecia un niimero fijo de
400 legisladores, 300 de los cuales serian elegidos mediante el sistema
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electoral de mayoria relativa y los 100 restantes mediante el sistema elec-
toral de representacion proporcional con base en listas cerradas y blo-
queadas (férmula D’Hondt), con lo cual se introdujo un sistema electoral
mixto para la camara baja.

Los cambios constitucionales de 1977 representaron un verdadero
quiebre en la vida politica nacional. El mecanismo electoral para permitir
esa mejor representacion politica de las minorias fue, sobra decirlo, la in-
troduccion de la cuota proporcional, que en los hechos estuvo reservada
exclusivamente para los partidos de oposicion. Ello fue asi, como senala-
mos antes, porque se establecid que aquel partido que hubiera obtenido
60 o mas escafios de diputados por mayoria relativa no participaria del
reparto de las cien diputaciones por la via plurinominal.

Sin la introduccion del sistema proporcional dificilmente los partidos
de oposicidon hubieran podido adquirir el peso politico, el reconocimien-
to entre la poblacion y la capacidad para ganar —mas adelante— curules
de mayoria relativa, antes reservadas, casi exclusivamente, para el parti-
do hegemonico. La clave del cambio, la bola de nieve inicial que desatd
el proceso de transformacion politica en México, fue la introduccion de
un porcentaje de la Camara de Diputados elegida mediante la formula
proporcional.

No obstante, la reforma de 1977 implicaba posibles efectos de sobre-
rrepresentacion de los partidos minoritarios (por ejemplo, si todos estos
partidos recibian el 15% de la votacion nacional, tenian derecho a ocu-
par, en conjunto, el 25% de la representacion en la Camara de Diputa-
dos) o bien de subrepresentacion de los mismos (por ejemplo, si en el ca-
so extremo contrario todos los partidos minoritarios obtenian el 40% de
la votacidon nacional, pero ninguno de ellos ganaba un distrito uninomi-
nal, tendrian derecho, en conjunto, a ocupar so6lo el 25% de las curules).

Con la reforma electoral de 1986 los alcances de la integracion pro-
porcional en la Camara de Diputados crecieron significativamente al du-
plicarse el nimero de legisladores elegidos mediante este sistema (de 100
a 200), aumentan asi el nimero total de diputados (de 400 que eran antes a
500). Otra novedad fue que, en los hechos, se abrieron las puertas al par-
tido mayoritario para participar en la reparticiéon plurinominal.

La reforma de ese afio introdujo la llamada “clausula de gobernabili-
dad” que, en los hechos, servia como correctivo de la subrepresentacion
al establecerse que si un partido rebasaba el 51% de la votacion, pero el
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nimero de diputados uninominales conseguido quedaba por debajo de
ese porcentaje, se le asignaria el suficiente nimero de curules proporcio-
nales hasta empatar el porcentaje de su representacion parlamentaria con
el de la votacion que hubiere recibido. En este caso se tratdé de un meca-
nismo de compensacion que modificaba, con el uso de curules plurino-
minales, las distorsiones que provocaba el sistema mayoritario.

La reforma de 1989-1990 introdujo una nueva modalidad de la “clau-
sula de gobernabilidad” al garantizar de manera artificial que el partido
con mayor votacion obtuviera de la mayoria absoluta de la Camara de
Diputados. Segin este mecanismo, si ningun partido obtenia el 50% mas
uno de la representacion parlamentaria, aquel que hubiera sido mas vota-
do recibiria, de manera adicional a los que le correspondian, el nimero
de diputados plurinominales necesarios para alcanzar la mayoria absolu-
ta. En este sentido, esta clausula permitia una sobrerrepresentacion artifi-
cial del partido mayoritario, trastocando los principios de una representa-
cién democratica.

Adicionalmente, la “clausula de gobernabilidad” fue acompanada del
mecanismo denominado “escala mévil”, mediante la cual si el partido
mas votado rebasaba el 35% del total de los sufragios a nivel nacional, le
serian asignadas dos diputaciones adicionales por cada punto porcentual
arriba de ese porcentaje. Los mecanismos anteriores produjeron asi un
profundo efecto distorsionador en la representacion politica del pais.

La “clausula de gobernabilidad” fue eliminada por la reforma de
1993, aunque la misma permitié un margen de sobrerrepresentacion para
el partido mayoritario, al establecer que éste no podria tener mas del
60% del total de diputados (300) si no alcanzaba ese porcentaje de vota-
cion. Solo si el partido mayoritario obtenia mas del 60% de los sufragios
podria llegar a un maximo de 315 curules. En este caso, si bien se le pu-
so un limite a la sobrerrepresentacion, podria darse el caso de un partido
que con el 35% de los votos (siendo ganador en la gran mayoria de los
distritos uninominales) pudiera contar con el 60% de la representacion
nacional.

La ultima modificacion al sistema representativo para integrar la Ca-
mara de Diputados se realizé con la reforma de 1996. En esta ocasion se
redujo el porcentaje del margen de sobrerrepresentacion, aunque no fue
anulado por completo. El articulo 54, fracciones V y VI, de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y el articulo 14, parrafo
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2, del Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, es-
tablecieron que ningun partido puede tener mas de 300 diputados por
ambos principios (el 60% del total), pero ademads, en ningin caso un par-
tido puede contar con un numero de diputados por ambos principios que
represente un porcentaje del total de miembros de la camara que exceda
en 8% el porcentaje de su votacion nacional. De esta manera, para que
un partido pueda contar con la mayoria absoluta de los asientos en la Ca-
mara baja debe obtener al menos el 43% de los sufragios validos.

B. Camara de Senadores

En el texto original del articulo 56, la Constitucion de 1917 establecid
que la Camara de Senadores se compondria de dos miembros por cada
estado y dos por el Distrito Federal, nombrados en eleccion directa por
los ciudadanos de éstos (rompiendo con una tradicion casi secular de
eleccion indirecta), fijando ademas que la Legislatura de cada estado de-
bia declarar electo a quien hubiese obtenido la mayoria de los votos emi-
tidos. Entonces, la duracién del mandato de los senadores era de cuatro
aflos.

La primera reforma a este articulo, publicada el 24 de abril de 1933,
consistié en modificar la cadencia de renovacion de la Camara de Sena-
dores, por mitades cada dos afios, como habia sido establecido original-
mente, a una renovacion total de la Camara cada seis afios.

Con la segunda reforma, publicada el 15 de diciembre de 1986, nue-
vamente se volvio al sistema de renovacion por mitades, pero ahora cada
tres afios, pues se conservo la duracion en el encargo de seis afios.

A partir de 1993, con una tercera reforma al articulo, publicada el 3 de
septiembre de ese afio, el Senado comienza a tener una transformacion
sin precedente, ademas de que, con dicha reforma, el tema de la integra-
cion del Congreso vuelve a ser uno de los mas discutidos.

En dicha reforma se regresa, una vez mas, al sistema de renovacion
total cada seis afios, ademas de que la integracion fue modificada drasti-
camente, de forma tal que a partir de la eleccion federal de 1994 se con-
taria con cuatro senadores por cada entidad federativa y el Distrito Fede-
ral, de los cuales uno seria elegido por la denominada “primera minoria”,
que no es otra cosa mas que la asignacion de una senaduria a la férmula
de candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mis-
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mo, haya ocupado el segundo lugar en nimero de votos en la entidad de
que se trate.

Ahora bien, atendiendo a la exposicion de motivos de la iniciativa de
reformas de 1993, la modificacion tenia como objetivo, entre otros, satis-
facer la conveniencia de integrar a otras fuerzas politicas a la vida del
Senado por una via distinta a la de la mayoria, de forma tal que se abre,
por primera vez, a la pluralidad.

Al respecto, es importante sefialar que si bien la introduccion de la
primera minoria en la eleccion de los senadores generd pluralidad en el
o6rgano, asi como menores niveles de sobre y subrepresentacion, lo cierto
es que no era una medida que beneficiara en general a los partidos mino-
ritarios, pues en realidad, dado que dicha senaduria se asignaba a la se-
gunda fuerza electoral en cada Estado, s6lo las fuerzas politicas consoli-
dadas podian acceder por esta via a la camara alta.

Es importante destacar que dicha reforma también implico la supre-
sion de la facultad de las legislaturas locales y de la Comision Permanen-
te del Congreso de la Union de declarar electo a quien hubiere obtenido
la mayoria de votos emitidos, que paso a ser atribucion de los consejos
locales del Instituto Federal Electoral, conforme a la ulterior reforma, del
24 de septiembre de 1993, al Codigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales.

Finalmente, la cuarta y tltima reforma al articulo 56 de la Constitu-
cion vigente, publicada el 22 de agosto de 1996, mantiene la integracion
con 128 senadores, pero modifica nuevamente la forma de eleccion de
los integrantes del Senado, de forma tal que se eligen tres senadores por
cada estado y el Distrito Federal, dos mediante el principio de votacion
mayoritaria relativa y uno asignado a la primera minoria, y los restantes
32 son elegidos seglin el principio de representacion proporcional (for-
mula D’Hondt), mediante el sistema de listas votadas en una sola cir-
cunscripcion plurinominal nacional.

3. Mecanismos de democracia directa

En el ambito federal no esta contemplado ninguno de los mecanismos
de democracia directa tradicionales. Sin embargo, en el ambito local hay
varias entidades que han recogido varios o alguno de dichos mecanis-
mos. Asi, encontramos que hay 23 entidades federativas que establecen



690 LORENZO CORDOVA VIANELLO

la figura del referéndum; 20 que contemplan la posibilidad de realizar
plebiscitos; 25 que reconocen la institucion de la iniciativa popular; so6lo
un Estado (Chihuahua) en donde existe la figura de la revocacion del
mandato, y 6 que establecen la figura de la consulta ciudadana popular.

V. REFORMAS AL REGIMEN DE PARTIDOS POLITICOS

1. Democratizacion interna

Hasta 1990 las leyes electorales no preveian que los estatutos de los
partidos politicos contaran con procedimientos democraticos para la
eleccion de sus dirigencias ni para la seleccion de candidatos a cargos
publicos de eleccion popular. A partir de ese afo, el nuevo Codigo Fede-
ral de Instituciones y Procedimientos Electorales incorpor6 el requisito
de que los estatutos de los partidos politicos, tanto en la integracion y la
renovacion de sus organos directivos como en la postulacion de sus can-
didatos, debian prever normas y procedimientos democraticos.

En todo caso se traté de normas genéricas y ambiguas, ya que no deta-
llaban ni cudles eran los criterios y connotados minimos para considerar
a las normas internas como democraticas ni para evaluar si los procedi-
mientos de designacion de dirigentes y de seleccion de candidatos se
ajustaban a dichos criterios.

Sin embargo, a pesar de que desde entonces constaba en la ley esa
obligacion a cargo de los partidos politicos, las autoridades electorales
no ejercieron cabalmente un control de dichas normas y procedimientos
bajo la 16gica de que se trataba de actos de vida interna de los partidos y,
por lo tanto, de su esfera de autonomia. Esa postura prevalecid a lo largo
de la década de los noventa.

A finales de la década pasada, y a pesar de la ambigiiedad legislativa,
a partir de su facultad de interpretar las omisiones y las lagunas legales,
el Tribunal Electoral cambio el criterio que habia prevalecido hasta en-
tonces y consider6 que tanto el IFE como el propio Tribunal eran compe-
tentes para conocer de los actos de vida interna de los partidos politicos,
para verificar que éstos se ajustaran a sus normas estatutarias y para
constatar que lo dispuesto por estas normas cumplian con ciertos ele-
mentos minimos para poder ser consideradas democraticas. Particular-
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mente relevante en ese sentido resultd una serie de resoluciones emitidas
por el Tribunal entre 2002 y 2004, que le permitieron emitir una tesis de
jurisprudencia obligatoria en donde se ponian en claro los referidos ele-
mentos minimos democraticos de la organizacion y el funcionamiento
interno de un partido politico. Dichos elementos son seis:

a) La existencia de una asamblea, u érgano equivalente, como princi-
pal centro de decision del partido, que esté conformada con todos
los afiliados o, al menos, con un gran numero de delegados o repre-
sentantes, que debe funcionar periddicamente.

b) La existencia de mecanismos de proteccion de los derechos funda-
mentales de los afiliados, que permitan garantizar el mayor grado
de participacion posible de éstos.

c¢) La existencia de procedimientos disciplinarios, en los que se respe-
ten las garantias procesales minimas.

d) La existencia de procedimientos de eleccion, mediante el voto di-
recto o indirecto de los afiliados, en los que se garantice la igualdad
y la libertad respecto de su derecho a elegir dirigentes y candidatos.

e) La adopcion de la regla de la mayoria como criterio basico para la
toma de decisiones dentro del partido.

f) Que existan mecanismos de control del poder, como, por ejemplo,
la posibilidad de revocar el mandato de los dirigentes, asi como el
que los periodos de los encargos sean breves.’*

De esta manera, a pesar de la poca claridad en las normas legales, la
actuacion integradora del Tribunal Electoral ha permitido que los estatu-
tos que rigen la vida interna de los partidos politicos tengan que ajustarse
a los principios del Estado democratico de derecho.

La reforma de 2007 establecié en la Constitucion que las autoridades
electorales pueden intervenir en los asuntos internos de los partidos poli-
ticos en los términos fijados por la ley. En ese sentido vale la pena apun-
tar que el hecho de que la ley establezca con claridad hasta donde puede
llegar el control de la legalidad, de la transparencia y de la democracia
internas de los partidos por parte del IFE y del Tribunal Electoral es sin

34 La tesis “ESTATUTOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS. ELEMENTOS MINIMOS PARA CONSI-
DERARLOS DEMOCRATICOS”, puede consultarse en Jurisprudencia y tesis relevantes. 1997-
2005. Jurisprudencia, México, TEPJF, 2005, pp. 120-122.
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duda conveniente en términos de certeza y de legalidad. Pero también es
cierto que un disefo legal equivocado puede acabar por constituir “cotos
vedados” de opacidad e impunidad en la administracion, toma de deci-
siones y seleccion de dirigentes y candidatos, muy peligrosos para el
adecuado funcionamiento del sistema democratico. En ese sentido, si
bien es cierto que todas las modificaciones a las normas electorales estan
sujetos a un doble control de constitucionalidad (por parte de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, que ejerce un control abstracto, y por par-
te del propio Tribunal Electoral, que tiene la facultad de desaplicar en el
caso concreto las leyes que juzgue inconstitucionales),’® también lo es
que el legislador ordinario puede fijar discrecionalmente las fronteras del
control en términos de legalidad, democraticidad y transparencia en la
vida interna de los partidos.

2. Financiamiento de los partidos politicos

El modelo de financiamiento establecido por el marco legal electoral
en México es de tipo mixto, aunque desde la reforma de 1996 se prevé la
preeminencia del financiamiento publico sobre el privado. Como se se-
fial6 antes, las normas introducidas en 1996 en materia de financiamiento
publico a los partidos politicos permitid, mediante cantidades generosas
de dinero proveniente del erario del Estado, generar una mayor equidad
en las condiciones de la competencia electoral, inyectar transparencia en
los recursos partidistas (al tener conocimiento pleno del origen de la ma-
yor parte del dinero utilizado por los partidos), asi como aliviar o reducir
el peso que los intereses privados pudieran llegar a tener sobre los pro-
pios partidos a través de las aportaciones particulares. Los resultados es-
tan a la vista. Los efectos benéficos de esa decision en términos del re-
forzamiento y vigorizacion del sistema de partidos en México estan, creo,
fuera de duda. Sin embargo, la formula de calculo de los montos del fi-

35 El mecanismo de control constitucional que la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion ejerce sobre las normas electorales de caracter general es el de las acciones de in-
constitucionalidad previstas en el articulo 105, fraccion II, inciso f; de la Constitucion.
Por su parte, el Tribunal Electoral tiene la atribucién, de manera expresa a partir de la re-
forma electoral de 2007, de determinar la no aplicacion de leyes sobre la materia electo-
ral contrarias a la norma fundamental (tal como lo establece el articulo 99 constitucio-
nal).
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nanciamiento publico permiti¢ variaciones muy importantes’® y fue in-
crementando paulatinamente los montos destinados a los partidos, gene-
rando una demanda generalizada de disminuir y racionalizar los recursos
destinados al financiamiento de la politica.

Uno de los ejes centrales de la reforma de 2007 fue, precisamente, la
modificacion sustancial de las reglas que norman el financiamiento pu-
blico. A partir de las nuevas disposiciones, las caracteristicas del finan-
ciamiento a los partidos politicos son las siguientes:

1) Tipos de financiamiento publico:

a) Financiamiento para actividades ordinarias permanentes. Este
monto de recursos que se entrega de manera permanente a los
partidos se calcula a partir de bases ciertas que impiden un creci-
miento exponencial de los recursos entregados a los partidos. Se
calcula anualmente al multiplicar el 65% del salario minimo dia-
rio vigente en el Distrito Federal por el nimero de ciudadanos
inscritos en el padron electoral y el monto resultante es distribui-
do —como ocurria desde 1996— el 30% de manera igualitaria y
el 70% restante de manera proporcional a la votacion obtenida
por cada partido en la tltima eleccion de diputados.

b) Financiamiento para las actividades de camparia. Este financia-
miento consiste en cantidades de dinero que adicionalmente se
entregan a los partidos en los afios electorales para solventar sus
actividades de proselitismo y equivale a un porcentaje del finan-
ciamiento ordinario: 50% cuando haya elecciones presidenciales
y 30% cuando se elija s6lo a diputados federales.3”

36 El ejemplo mas reciente puede verse en el importante incremento sufrido en el
monto total de financiamiento publico para 2007 en relacion con el que habia operado en
2006, incremento cercano a los 70 millones de délares derivado del hecho de que uno de
los factores contemplado en la formula para calcular ese financiamiento es el del numero
de partidos con presencia en alguna de las camaras legislativas y, como resultado de la
eleccion federal de 2006, los dos partidos de nuevo registro que compitieron electoral-
mente por primera vez (Alternativa Socialdemdcrata y Nueva Alianza) alcanzaron esca-
flos en la Camara de Diputados, elevando el multiplicador de la formula de seis a ocho.

37 Cabe sefialar que hasta antes de la reforma de 2007, el monto que se les entregaba
a los partidos por este concepto representaba una cantidad igual de la que les correspon-
dia por financiamiento para actividades ordinarias en ese aflo, sin importar si se trataba
de aflos electorales en los que se renovaba la Presidencia de la Republica y la totalidad
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¢) Financiamiento para “actividades especificas”. Se trata de pre-
rrogativas entregadas a los partidos para fomentar actividades de
educacion, capacitacion e investigacion, entre otras, y equivale
en conjunto al 3% del financiamiento para actividades ordina-
rias, cantidad que se distribuye con la misma férmula que este
altimo.

2) Tipos de financiamiento privado:

a) De militantes. Este tipo de financiamiento es aquel que se inte-
gra por las cuotas obligatorias y extraordinarias de los afiliados a
un partido politico, por las aportaciones de las asociaciones ad-
herentes, asi como por las aportaciones voluntarias que un candi-
dato realice a su campafia.

b) De simpatizantes. Este se constituye de todas las aportaciones
voluntarias que un ciudadano que no es adherente realice a favor
de un partido.

¢) Autofinanciamiento. Es el resultado de las actividades licitas de
tipo promocional (conferencias, juegos y sorteos, eventos cultu-
rales, ventas editoriales, etcétera) que pueden realizar los parti-
dos politicos.

d) Rendimientos financieros. Son el resultado del manejo de los re-
cursos financieros en las inversiones y cuentas de banco legal-
mente permitidas (la ley excluye expresamente los instrumentos
financieros de especulacion bursatil).

3) Limites a las aportaciones recibidas por la via del financiamiento
privado:

a) El financiamiento de militantes y organizaciones adherentes al
partido tienen como limite el monto fijado libremente por el par-
tido y que debe ser notificado previamente al IFE.

b) Las aportaciones de simpatizantes en conjunto que cada partido
politico puede recibir no deben superar un monto equivalente al

del Congreso de la Unidon (Senado y Camara de Diputados), o bien si se trataba de proce-
sos electorales intermedios en los que Unicamente se renuevan los 500 integrantes de la
Céamara de Diputados.



LA REFORMA ELECTORAL Y EL CAMBIO POLITICO EN MEXICO 695

10% del tope de gasto de campaiia fijado para la tltima eleccion
presidencial, y las aportaciones individuales por este rubro no
pueden superar un monto equivalente al 0.05% de esa bolsa.

4) Prohibiciones de financiamiento. La ley es clara al prohibir a los
partidos recibir aportaciones, en dinero o en especie, por parte de
alguna de las siguientes entidades publicas o personas fisicas 0 mo-
rales privadas:

a) Los poderes publicos federales, estatales y municipales (excepto
del financiamiento previsto por la ley que se otorgaba a través del
IFE).

b) Los organismos de la administracion publica centralizada o pa-
raestatal.

¢) Los partidos politicos, personas fisicas o morales extranjeras.

d) Los organismos internacionales de cualquier naturaleza.

e) Los ministros de culto, asociaciones, iglesias o agrupaciones de
cualquier religiéon o secta.

f) Las personas que vivan o trabajen en el extranjero.

g) Las empresas mexicanas de caracter mercantil.

h) Las aportaciones anéonimas por cualquier monto (salvo los recur-
sos recabados en los eventos publicos de diversa indole politica).

5) El tnico limite al gasto que pueden realizar licitamente los partidos
lo representan los topes de gasto de campafia que son determinados
por el Consejo General a partir de la aplicacion de una férmula pre-
vista en la ley para cada una de las elecciones federales.

6) Por lo que hace al acceso a los medios electronicos de comunica-
cion como prerrogativa a que tienen derecho los partidos politicos,
la reforma constitucional de 2007 cambia radicalmente la regulacion
que existia desde 1996. En efecto, el régimen mixto que habia esta-
blecido esa reforma, y que permitia la compra de publicidad de ma-
nera exclusiva por los partidos politicos (respetando los topes de
gasto permitidos cuando la adquisicion de publicidad se hacia en los
periodos de campana electoral), de manera paralela a tiempos que
eran contratados y gestionados por el propio IFE y puestos a dispo-
sicion de los partidos, fue sustituido por reglas totalmente distintas
en la ultima reforma electoral.
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De hecho, sin lugar a dudas, este rubro constituye la parte medu-
lar de la reforma de 2007 y, probablemente, la que mas impacto
tendra en el desarrollo futuro del sistema democratico en nuestro
pais, a partir de la prohibicion terminante para que los partidos pue-
dan contratar publicidad en medios electronicos de comunicacion.
Las caracteristicas que tiene la comunicacion social en materia
electoral como consecuencia de los cambios constitucionales son
las siguientes:

a) Los partidos politicos pueden acceder a la radio y a la television
solo a través de los tiempos publicos.

b) El IFE es la tnica autoridad facultada para administrar esos
tiempos; y si considera que los mismos resultan insuficientes
puede tomar las medidas necesarias para su ampliacion. De igual
manera, el [FE es competente para sancionar las violaciones a lo
establecido en relacion con el acceso a los medios de comunica-
cion con fines electorales, pudiendo incluso ordenar la cancela-
cion inmediata de las transmisiones en radio y television que
transgredan la ley.

c) En el periodo que va del inicio de las precampanas a la jornada
electoral, los tiempos que tiene a disposicion el IFE, y que supo-
nen la totalidad de los tiempos del Estado, son 48 minutos dia-
rios en cada canal o frecuencia (los cuales pueden distribuirse en
segmentos de 2 y hasta 3 minutos por hora de transmisién en la
faja horaria que va de las 6:00 a las 24:00 horas).

d) De ese tiempo, durante las precampafias los partidos reciben 1
minuto por cada hora en cada estacion, mientras que durante las
campafas el tiempo a su disposicion es de, al menos, el 85% del
tiempo total.

e) El criterio para distribuir el tiempo aire sigue la formula del fi-
nanciamiento publico (30% igualitario y 70% proporcional a la
votacion de cada partido).

f) Fuera de las campanas, el IFE tiene a disposicion el 12% de total
de tiempos del Estado, el cual se distribuye en un 50% entre los
partidos de manera igualitaria y el resto corresponde directamen-
te al IFE.

g) La competencia del IFE como administrador de los tiempos pu-
blicos con fines electorales también se extiende al ambito local



LA REFORMA ELECTORAL Y EL CAMBIO POLITICO EN MEXICO 697

respecto de los espacios en las emisoras de radio y television lo-
cales.
h) Ademas se contempla una serie de prohibiciones, a saber:

— Al igual que los partidos, tampoco pueden contratar propa-
ganda a favor o en contra de partido o candidato.

— No se pueden transmitir en México mensajes contratados en
el extranjero.

— No se pueden realizar expresiones que denigren a institucio-
nes o a partidos o que calumnien a las personas.

— La publicidad gubernamental (de cualquier ente publico fe-
deral, local o municipal) estd prohibida durante las campanas
electorales federales y locales.

— Por ultimo, la propaganda publica debe tener caracter institu-
cional y por ello no puede ser personalizada (es decir, conte-
ner la imagen o la voz de los funcionarios publicos).

7) Finalmente, las tareas de fiscalizacion encaminadas a vigilar que
los recursos partidistas tengan un origen licito y que sean destina-
dos a los fines y actividades politicas que persiguen los partidos,
estan a cargo del IFE a través de una Unidad de Fiscalizaciéon con
autonomia técnica, la cual somete al Consejo General del Instituto
los resultados de las investigaciones, asi como la propuesta de las
sanciones correspondientes al ilicito cometido (amonestaciones,
multas, suspension de una parte o de la totalidad del financiamiento
publico y suspension o pérdida del registro).

3.Transfuguismo politico

En la actualidad no existe ningtn tipo de disposicion que regule el
transfuguismo entre partidos ni tampoco en el ambito del Poder Legisla-
tivo, en donde son comunes las deserciones de legisladores que pasan de
un grupo parlamentario a otro, o bien se declaran “legisladores indepen-
dientes”.

4. Discriminacion positiva

En el ambito federal existe un solo criterio de discriminacion positiva
reconocido en la ley (introducido mediante una reforma aprobada en
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1998), y es la cuota de género que los partidos deben cumplir en la pos-
tulacion de sus candidaturas, que prevé que, en ningun caso, un partido
puede proponer un nimero de candidatos de un mismo género inferior al
30% del total de candidaturas presentadas.

En el ambito local, sin embargo, existen varias legislaciones que reco-
nocen cuotas minimas para la representacion de grupos sociales que deben
cumplirse en la postulacioén de candidaturas, relativas a género (en 24 es-
tados), jovenes (dos entidades federativas: Chiapas y Quintana Roo), mi-
norias étnicas (dos entidades: Chiapas y San Luis Potosi) y migrantes
(dos entidades: Durango y Zacatecas).

5. Otras formas de participacion ciudadana

A. Candidaturas independientes

La legislacion federal no contempla la posibilidad de postular candi-
daturas independientes a los partidos politicos. Sin embargo, el asunto
no ha estado exento de pronunciamientos por parte de los maximos orga-
nos jurisdiccionales en materia electoral: el Tribunal Electoral primero y
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion después, quienes han coincidi-
do en sus criterios de interpretacion.

El Tribunal Electoral tuvo ocasion de conocer de este tema cuando en
2001 un ciudadano habia pretendido su registro como candidato inde-
pendiente a la gubernatura del estado de Michoacan. En ese entonces di-
cho Tribunal habia reconocido la posibilidad constitucional de que el le-
gislador admitiera ese tipo de candidaturas, pero también que estableciera
que solo a través de los partidos politicos se puede acceder a un cargo
publico de eleccion. En otras palabras, se establecid que las candidaturas
independientes no estaban prohibidas constitucionalmente, pero tampoco
era obligatorio que éstas tuvieran que ser reconocidas por el legislador,
quien, de esta manera, tenia la potestad de establecerlas o no en su ambi-
to de competencia (federal o local).

Afos mas tarde, en 2006, el Congreso de Yucatan aprob6 una reforma
a su legislacion electoral que permitia expresamente la posibilidad de
que se postularan candidatos independientes a varios cargos de eleccion
popular en esa entidad (gobernador, diputados de mayoria relativa y pla-
nillas de ayuntamientos), siempre y cuando se lograra un determinado
numero de adhesiones populares que respaldaran dicha candidatura.
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Ese asunto llegd a la Suprema Corte de Justicia de la Nacion por la
via de una serie de acciones de inconstitucionalidad presentadas por tres
diversos partidos politicos. En su fallo, que en lo fundamental (la consti-
tucionalidad o no de las candidaturas independientes) se dio con una vo-
tacion dividida de seis ministros a favor y cinco en contra, la Corte con-
firmo el criterio que afios atras habia asumido el Tribunal Electoral y que
reconocia la validez constitucional de esas candidaturas asi como la legi-
tima potestad del legislador para incluirlas o no en las normas electorales.

Con lo anterior, se abrio la puerta para que el legislador local y federal
decida establecer o no las candidaturas independientes como vias alter-
nas a la postulacion de candidatos por parte de los partidos politicos, con
plena potestad en el ambito de su competencia, al prevalecer la interpre-
tacion judicial de que la Constitucion ni las impone ni las prohibe.

B. Movimientos y grupos politicos

Como un mecanismo alternativo a los partidos politicos para ejercer el
derecho de asociacion politica, la ley electoral establece la figura de las
agrupaciones politicas nacionales, entendidas como “formas de asocia-
cion ciudadana que coadyuvan al desarrollo de la vida democratica y de
la cultura politica, asi como a la creacion de una opinidon publica mejor
informada”. Estas figuras, que deben pasar por un proceso de creacion
menos complejo (en términos de sus requisitos) que los partidos politi-
cos, estan sujetas a las mismas obligaciones de conducirse en su vida in-
terna conforme a los principios democraticos y de cumplir la ley y hacer
cumplirla a sus afiliados.

Las agrupaciones politicas nacionales no nacen con una finalidad emi-
nentemente electoral, aunque no estan impedidas de participar, si bien
asociadas a algiin partido politico mediante un “convenio de colabora-
cion”, en las campafias electorales.

A pesar de tener en su origen una razon de ser diferente y paralela a la
de los partidos politicos, en diciembre de 2003 una reforma legal —que
agravo los requisitos de constitucion de los partidos politicos— estable-
ci6 que solo las agrupaciones politicas nacionales podian constituir parti-
dos politicos, con lo que pasaron a convertirse en las antesalas de los fu-
turos partidos.
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Una forma afin a la de los partidos politicos nacionales son los parti-
dos politicos locales, que a diferencia de aquéllos, que tienen el derecho
de participar en todas las elecciones estatales y municipales del pais, és-
tos solamente pueden contender en las elecciones de la entidad federati-
va de que se trata.

VI. EVALUACION FINAL

Un analisis sobre las elecciones en México no puede obviar el hecho
de que el transito a la democracia es el resultado, en gran medida, de las
sucesivas reformas electorales que se fueron gestando a lo largo de 30
afnos en el dmbito federal, mismas que fueron acompanadas también de
profundas transformaciones institucionales en esa materia que se lleva-
ron a cabo en el &mbito de las entidades federativas. Desde esta perspec-
tiva, no es errado sostener que la transformacion politica del pais ha teni-
do lugar gracias a las negociaciones, acuerdos y pactos alcanzados por
los diferentes partidos politicos para realizar las reformas constituciona-
les y legales que se dieron fundamentalmente en materia electoral.

El proceso de cambio politico que transformo radicalmente al pais y
que lo vio pasar al cabo de 30 afios de un escenario monocolor en el que
un partido monopolizaba practicamente todo el espacio de representa-
cion politica, a una realidad variopinta en la que la cerrada disputa elec-
toral por el poder es una realidad en practicamente todos los comicios
que se realizan en los diversos niveles de gobierno en el pais. En tres dé-
cadas pasamos de una situacion en la que habia un control hegemdnico
de un solo partido politico de cualquier espacio publico, a otro, radical-
mente diferente, en el que cotidianamente se recrean fendmenos de falta
de mayorias y de “gobiernos divididos”. Esa transformacién no puede
entenderse sino mediante el analisis de las continuas reformas electorales
que fueron cambiando, poco a poco y de manera paulatina, el rostro poli-
tico del pais. En ese contexto, el reconocimiento de los partidos politicos
como entidades de interés publico, su fortalecimiento juridico, institucio-
nal y econdmico, ha constituido un eslabon fundamental de la mecanica
del cambio politico mexicano. Pero, al mismo tiempo, la creacion de au-
toridades electorales administrativas y jurisdiccionales, dotadas de las fa-
cultades legales y de los instrumentos institucionales necesarios para lle-
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var a cabo su funcidn, ha sido un complemento indispensable. Sélo de
esta manera fue posible fortalecer la confianza de la ciudadania mexica-
na en los comicios y asentar conceptos como la transparencia y la credi-
bilidad en el centro de la lucha pacifica y civilizada por el poder politico.
Basta con voltear la vista hacia el pasado reciente para constatar que, a
pesar de algunos retrocesos identificables y de ciertos sobresaltos recu-
rrentes, las elecciones se han convertido en el instrumento idéneo para
encauzar la lucha plural por el poder politico. Y ese paso desde un siste-
ma de partido hegemodnico hacia un régimen democratico en el que la
pluralidad politica se encuentra institucionalizada y representada, no se
dio por arte de magia. Fueron las reformas electorales, con los acuerdos
politicos que les dieron forma y sustento, las llaves que permitieron di-
cha transformacion.

En buena medida puede afirmarse, sin temor a equivocacion, que las
reformas electorales han tenido éxito en nuestro pais porque fueron el re-
sultado de un conjunto de procesos politicos de concertacion incluyente
en los que la ciudadania pudo observar traducidas en acuerdos y normas
sus legitimas aspiraciones democraticas. En el ambito federal, la suce-
sion de las reformas electorales que delinearon la ruta de ese cambio gra-
dual pero profundo marco la ruta por la que se desplego el nucleo central
de la mecénica del cambio politico mexicano desde un sistema politico de
partido hegemonico (y por ello antidemocratico) hacia una democracia
plural y competitiva que se recrea constantemente en cada eleccion. Y
ello solo fue posible gracias a la madurez politica de los diferentes acto-
res involucrados, a su disposicion a la negociacion y a la aceptacion de
las bondades que traen aparejadas la dialéctica democratica y el acuerdo
politico. Ademas, la construccion de la democracia mexicana también ha
encontrado un asidero fundamental en el ambito de las entidades federa-
tivas que integran a la Republica. En un cierto sentido es atinado afirmar
que la transicion hacia la democracia también fue un proceso que se
construy6 desde la periferia hacia el centro y desde lo local hacia lo fe-
deral. Desde esta perspectiva, las ciudadanias y los actores politicos —en
plural— de los estados integrantes de la Federacion contribuyeron activa
y determinantemente en la construccion de la democracia mexicana. Las
Constituciones y legislaciones de las diferentes entidades federativas —a
diferentes ritmos y con diversas intensidades— fueron permitiendo que
la competencia democratica fluyera por los canales institucionales en el
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momento de integrar a los poderes municipales y locales. Y todo ello fue
posible porque existié6 un compromiso politico entre los diferentes acto-
res de todos los partidos y de todo el pais. Prueba de ello es que el feno-
meno de la alternancia se presentd precisamente, en primera instancia, en
el ambito municipal y luego en el ambito local.

Al tratar el problema del Parlamento en sus varios ensayos sobre la
forma de gobierno democratica, Hans Kelsen nos ofrece un retrato insu-
perable de las virtudes indispensables ¢ imprescindibles de este “com-
promiso” entre los diferentes actores politicos: el “compromiso significa
posponer lo que divide a los asociados para privilegiar lo que los une.
Cada acuerdo, cada pacto, es un compromiso, porque compromiso signi-
fica reciproca tolerancia”.3® Segun el propio Kelsen, casi como un recor-
datorio de lo que han sido nuestras reformas electorales y como una ad-
vertencia de que deben seguir siendo, remata con la siguiente idea: “todo
el procedimiento parlamentario busca alcanzar una via intermedia entre
intereses opuestos, un arreglo entre las fuerzas politicas antagonicas... su
sentido profundo [de este procedimiento] es [lograr| que, a partir de la
contraposicion de tesis y antitesis de los intereses politicos, de alguna
manera nazca una sintesis, que no es otra cosa que un compromiso”.?* En
la materia que nos ocupa, el tema del compromiso, que debe ser resulta-
do de una deliberacion y de una negociaciéon amplia y responsable, es
particularmente relevante porque se trata de acordar las “reglas del jue-
g0” con las que se competird por el poder politico. Y, si como advertia
Bobbio, la democracia se refiere, primordialmente, al conjunto de reglas
que nos dicen quién esta autorizado para decidir y como (bajo cuales
procedimientos) debe hacerlo, por lo que podemos afirmar que esta for-
ma de gobierno es, simplemente, “un conjunto de reglas de procedimien-
to para la formacion de decisiones colectivas, entonces, ese compromiso
detras de las reglas debe ser lo mas incluyente posible. De ello depende,
en gran medida, que el sistema democratico se caracterice por permitir
resolver pacificamente las diferencias con el maximo de consenso y con
el minimo de imposicion.*

Y es que una de las caracteristicas propias del cambio politico en
nuestro pais es precisamente el espiritu pacticio y consensual que subya-

38 Kelsen, H., La democrazia, Bologna, 11 Mulino, 1998, p. 178.
39 Ibidem, p. 179.
40 Ibidem, p. 380.
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ce a las reformas electorales. No todas ellas fueron el resultado de una
votacion unanime del partido en el gobierno con la oposicidn, es cierto
—de hecho no fue sino hasta la reforma constitucional de 1996 cuando
los cambios constitucionales en materia electoral fueron aprobados con
la unanimidad de las fuerzas politicas—, pero también lo es que en cada
una de las cinco grandes reformas electorales previas se fueron incorpo-
rando las demandas fundamentales que la oposicion iba planteando y que
poco a poco fueron modelando al sistema politico. Una ojeada a las com-
parecencias que los diversos actores politicos de oposicion plantearon en
su momento durante los foros que antecedieron a la reforma electoral de
1977 pueden ilustrar que las lineas fundamentales de los que serian los
cambios que a la postre se introdujeron en las reglas del juego electoral
habian sido delineadas en buena medida en las demandas opositoras al
régimen de la Revolucion. Ese proceso de democratizacion se centrd en
la construccidon y el constante mejoramiento de una serie de procedi-
mientos y de instituciones electorales que garantizaran que el derecho de
voto de los ciudadanos fuera respetado y que las reglas del juego demo-
cratico efectivamente se cumplieran. En ese sentido, los recientes cam-
bios constitucionales de 2007, que modifican profundamente las reglas
de la competencia democratica al establecer una nueva regulacion en el
acceso y en el uso de los medios electronicos de comunicacion en la con-
tienda politica, vienen a ser un corolario que apunta a la calidad de las
contiendas electorales y que remata —al menos hasta que la realidad po-
litica imponga la necesidad de nuevos cambios— las transformaciones
operadas a lo largo de treinta afios y que permitieron la democratizacion
del Estado mexicano.

Lo anterior permite sostener que desde hace mas de una década preva-
lece en el pais una “normalidad democratica” en la que las controversias
politicas que naturalmente se manifiestan durante los procesos electora-
les son resueltas por la via institucional y de conformidad con los proce-
dimientos establecidos para ello.

Desde ese punto de vista, la original construccidn institucional y las
nuevas reglas que poco a poco se fueron forjando a lo largo de las refor-
mas electorales de los ultimos diecisiete afios cumplieron su cometido en
la medida en la que constituyeron los margenes dentro de los cuales los
conflictos derivados de las elecciones pudieron procesarse de manera pa-
cifica.



