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RESUMEN

El proceso de liberalizacién politica iniciado en México en 1988, ha pasado por
diversas etapas que hicieron del sistema electoral un mecanismo eficaz para
transitar del régimen de partido hegemadnico, hacia un régimen plural de partidos
politicos. A 25 afios, el circulo se cierra y las recientes modificaciones a las reglas
electorales y de integracidn de la representacion publica, evidencian la involucién
en el disefio de las instituciones y de los procedimientos politico-electorales. En
este trabajo, se revisan los cambios constitucionales y legales del periodo sefalado,
gue culminan con la definicion de un sistema electoral encaminado a fortalecer a
las élites politicas, en detrimento de la participacion popular en el proceso de la
integracion de la representacién publica.
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1. INTRODUCCION

Aligual que en otros paises, en México la renovacién de las estructuras politicas,
se ha pautado a partir del constante rediseiio del sistema electoral; aunque no
debe ser considerada como evidencia de desarrollo democratico. La alternancia
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politica en el poder ejecutivo ha sido la consecuencia mas notoria. Pero, ademas,
el proceso de liberalizacién politica que se desarrollé en el periodo 1988-2006,
permitié que el transito desde el régimen de partido hegemadnico hacia el sistema
plural de partidos se mantuviera en los cauces institucionales.

La redefinicién de las reglas del juego politico, alcanzé también al Congreso de
la Unidn e impacto las condiciones de interaccién entre los poderes ejecutivo y
legislativo y la operacion interna de éste. La secuela mds negativa se refleja en
modelos de representatividad que conducen a la integracion de las Camaras de
Diputados y Senadores.

Se revisan los efectos que en el sistema electoral mexicano, han producido las
reformas constitucionales aprobadas en cinco etapas, durante el periodo 1988-2013
y que derivan en la falta de representatividad de los representantes. Siguiendo una
pauta meramente cronolégica, se revisan los cambios realizados en seis cuestiones
esenciales (Valdés, 1998): éDe cudntos votos dispone cada elector?, écodmo se
determinan y delimitan los distritos y secciones electorales?, équiénes pueden
ser votados?, écuantos representantes se eligen en cada demarcacién electoral?,
équiénes y como deben encargarse de organizar los comicios? Consi-deramos que
en la definicidon de estas cuestiones, radica la calidad de la representacién. Bajo
este criterio, es como pretendemos hacer una valoracion del sistema electoral
mexicano.

Nuestra premisa central es que para propiciar la pluralidad politica se requiere,
de manera indispensable, garantizar a los electores el acceso a una oferta politica
diversificada y amplia que trascienda del dmbito de la competencia electoral, al
espacio de decisidn publica. Esto no solo tiene que ver con los procedimientos
electorales, sino también, de manera muy importante, con el entramado que
articula la conformacion del cuerpo legislativo.

La transicidn politica mexicana tuvo como eje la construccién y consolidacion de
un régimen plural de partidos politicos que se hiciera cargo de la diversidad politica
que ilustra la diversidad social. En el camino, el propésito se frustrd por creacién
de un monopolio de la representacién el cual afianza un régimen de privilegio solo
accesible para las élites politicas consolidadas.

Este trabajo se concentra en las adecuaciones al régimen electoral federal de
México. Si bien, en teoria, el modelo federal implica la posibilidad de la aparicion
de variantes en la estructura institucional en materia politica y electoral, en el caso
de nuestro pais, la tradicion centralista (vestida de federalismo) hace que el disefio
de los regimenes electorales locales se replique la pauta federal, por lo que los
aspectos revisados reflejan una tendencia nacional.

El periodo que se revisa comprende las reformas politicas impulsadas desde el
poder ejecutivo a partir del gobierno del Presidente Carlos Salinas de Gortari en
1989 y concluye con la reforma constitucional entré en vigor en 11 de febrero del
2014, ya en la gestidn del Presidente Enrique Pefa Nieto.

Este capitulo comprende de cinco apartados. Se ofrece en primer término, a
manera de antecedentes, una revisiéon de los acontecimientos que precedieron a
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la etapa de liberalizacion politica. En el segundo de ellos se expone de manera
sucinta, la revision tedrica que soporta los criterios adoptados para el estudio. Los
tres restantes, estan dedicados a presentar la evolucién constitucional y legal de las
disposiciones encaminadas a garantizar la integracion de la representacion publica.
A manera de conclusidn, se presentan los comentarios finales.

2. REFORMAS POLITICO ELECTORALES EN MEXICO

Frecuentemente se identifica la Reforma Politica de 1977 como el inicio de la
transicion democratica sin embargo, en México, la representacion plural fue una
posibilidad a partir de la reforma de 1962 que cred la figura de diputados de partido
abriendo espacios a la oposicion en el Congreso de la Unidn. La representacion de
las minorias fue posible en todos los congresos locales hasta 1977, en los cabildos
de todos los municipios hasta 1983 y en el senado de la republica en 1993 (Nacif,
2006; Lujambio, 2000)

El vacio creado por la oposicidon en la eleccion presidencial de 1976 impulsé la
reforma electoral del siguiente afio. Se crearon tres nuevos partidos politicos y se
reconocio la calidad de éstos como entidades de interés publico, ademas se amplid
el espacio de representacion en el legislativo al incrementar a 400, el numero de
diputados: 300 de mayoria y 100 de representacidn proporcional, introduciendo asi
el sistema mixto de representacidn proporcional. (Rodriguez Araujo, 1979). A partir
de entonces y hasta 1988 se instrumentaron ajustes para catalizar las presiones
qgue impuso el deficiente desempefio econdmico del gobierno en un contexto de
crisis internacional.

La crisis electoral de 1988 fue el parte aguas para la redefinicion del
nuevo modelo de Estado Mexicano. Modelo que si bien le ha dotado de rasgos
distintos, para bien o para mal, no ha derivado formalmente en un cambio de
régimen politico, sino simplemente en la adecuacidn accidentada y gradual de las
estructuras publicas de representacion, a las que todavia no se les puede reconocer
como eficientes para combatir la desigualdad. En las elecciones federales de 1988,
se hicieron evidentes las contradicciones discursivas y programaticas del régimen
de partido hegemodnico encabezado por el Partido Revolucionario Institucional
(PRI). Carlos Salinas de Gortari, asumié la presidencia de la republica en medio de
la acusacion de fraude originada por las irregularidades del cémputo de votos y la
incapacidad para explicar de forma satisfactoria sus causas.

Es en 1989 es cuando se sientan las bases de un modelo electoral como el primer
paso para iniciar el proceso de Reforma politica que no se afianzd sino hasta 1996.
Los cuestionamientos sobre la legitimidad del presidente electo, y la distribucion
de la representacion fueron factores determinantes para identificar a los aliados
estratégicos que respaldaran el ejercicio de gobierno.

Ademas de impulsar la reestructuracion del Partido Revolucionario Institucional
(PRI), Salinas de Gortari, encontré en del Partido Accidn Nacional (PAN), la
colaboracion para el impulso de su politica de cambio. A mediados de 1989, se
forma-lizd la creacion del Partido de la Revolucién Democratica (PRD), que si
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bien en su fundacién no concurrieron todos los partidos y fuerzas politicas que
apoyaron al Frente Democratico Nacional (FDN), si se mantuvo la participacion de
laizquierda tradicional mexicana, y la corriente critica que se escindié del PRI, antes
de la eleccidn presidencial.

Como reaccion a la demanda expresada por el PAN a través del manifiesto titulado
Compromiso Nacional por la Legitimidad y la Democracia, divulgado en 1988, la
alianza politica entre el PRI y el PAN cobra forma en el Acuerdo Nacional Para la
Ampliacidon de Nuestra Vida Democrdtica propuesto en 1989 por el Presidente
Salinas de Gortari. En él se expusieron como lineas estratégicas:

e La preservacién del Estado de Derecho y la Seguridad Nacional;

e El perfeccionamiento de los procesos electorales y la ampliacion de la
participacion politica;

¢ La modernizacion del ejercicio de la autoridad mediante el fortalecimiento de
la divisién de poderes, de la responsabilidad en el desempefio de las funciones
publicas y de la autonomia en los dmbitos de gobierno, con la participacion social
en el disefio y ejecucion de las acciones

¢ El impulso de la concertacion con las organizaciones sociales en la conduccién
del desarrollo (Pérez Fernandez del Castillo, Puga, & Diaz-Santana, 2009).

Con esta agenda, se delined la de la ruta de la transformacidn de las instituciones
politicas del pais. Ademds de redisefiar el marco constitucional, se buscé mejorar
los procesos electorales, para hacer valer la decision de la mayoria y se crearon
mecanismos de organizacion y vigilancia compartida de las jornadas electorales,
asi como, la difusidn oportuna y transparente sus resultados.

El redisefio de las reglas, procedimientos e instituciones electorales, si bien
respondié a las crecientes demandas de participacién de la sociedad; favorecio
también la redefinicién de la arena politica donde se mantuvieron los mecanismos
de interaccion e interlocucién entre los agentes econdmicos y politicos. Las fallas
del redisefio institucional orientado a redefinir las reglas del juego politico,
generaron vicios en el ciclo de construccién de decisiones colectivas. Las nuevas
reglas produjeron resultados que a su vez crearon nuevos contextos de interaccion
y negociacion politica.

Es en 1990 cuando se sientan las bases de un modelo electoral competitivo
y plural, como el primer paso para lograr una profunda Reforma de Estado.
El propdsito de las acciones emprendidas durante el periodo fue generar la
credibilidad en las elecciones para dar legalidad, definitividad y legitimidad de los
resultados electorales.
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3. LIBERALIZACION Y DEMOCRATIZACION

El estudio comparado de las democracias en el mundo ha arraigado la idea de
que, en las sociedades plurales es factible el desarrollo econémico, solamente, si
existen instituciones politicas fuertes que permitan incorporar al proceso publico
de decision a los distintos segmentos de la sociedad. Los hallazgos han llevado
a concluir que existe una relacién directa entre la fortaleza de las instituciones
democraticas y la creacion de condiciones para el crecimiento econémico, porque
contribuyen al bienestar general de la sociedad (Almond & Powell, 1978; Colomer,
1991; Dahl, 1991). Esta suposicion ha influido para plantear la viabilidad de inducir
el cambio politico a través del disefio de instituciones, como condicién para facilitar
la construccién de acuerdos que favorezcan la creaciéon de normas y organismos
qgue den certidumbre a los intercambios de orden politico y econdmico (Goodin,
2003; Lijphart, 1988; Sartori, 2005).

Es amplio el espectro de enfoques sobre el cambio institucional inducido. Adam
Przseworski (1995), describe el cambio politico como un proceso de liberalizacion
politica impulsado por el establishment y que busca ampliar la base social del
régimen, reduciendo las tensiones al permitir que los agentes distintos al gobierno
sean capaces de organizarse.

Los proyectos de liberalizacién impulsados desde el poder autoritario tienen
el propdsito de abrir el espacio politico de forma controlada; se caracterizan
por la division del “bloque autoritario” activada por diversas sefiales de crisis
gue pueden manifestarse, inclusive, como malestar popular. De acuerdo a
Przseworski, el inicio de un proceso de liberalizacidn politica tiene por objeto
mitigar las tensiones sociales y reforzar su posicién dentro el bloque en el poder una
ampliando la base social del régimen, permitiendo un cierto grado de organizacién
auténoma de la sociedad civil e integrando a los nuevos grupos en las instituciones
autoritarias (1995).

La nocidn de cambio politico, parece estar restringida a la transformacion de las
estructuras de autoridad, pero un cambio de esta naturaleza produce efectos en
todas las formas de relacidn que se dan en la sociedad. En primer plano, por cémo
se relaciona ésta con el gobierno que representa la autoridad; en segundo, porque
a partir de la redefinicidn de las estructuras de autoridad se crean condiciones para
la relacion de los individuos entre si.

3.1. DISENO DEL SISTEMA ELECTORAL COMO ESTRATEGIA PARA LA
LIBERALIZACION POLITICA.

En condiciones de estabilidad politica y mas frecuentemente, en condiciones
de ajuste institucional, los actores politicos relevantes pueden y deben
elegir, el modelo de sistema electoral que se aplique para la distribucién de la
representacion y del poder publico; al participar en su elaboracién, contribuyen
al establecimiento de las reglas electorales que les favorecen (Lijphart, 1988). Para
acercarnos al tema es conveniente definir al sistema electoral como el “conjunto
de leyes y normas partidistas que rigen una competencia electoral entre partidos
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y dentro de ellos” (Cox, 2004, p.58) y es importante identificarlo también como
el conjunto de mecanismos legales previstos para garantizar que la voluntad
ciudadana se convierta en representacion publica.

El redisefio del sistema electoral es estratégico y es una cuestion que se incorpora
en la agenda publica de a partir dos tipos de causas: a) la necesidad de crear o
fortalecer las reglas que permitan a los actores interesados mantener la presencia
electoral y las oportunidad de ganar elecciones y b) la creciente expresion publica
de grupos no representados en el sistema de partidos y que actian como en forma
general como contestatarios del régimen. Esto es, que ademas del disefio por sus
antecedentes, los sistemas electorales pueden profundizar o atenuar las tensiones
y los conflictos latentes o manifiestos de la sociedad. Ademds, explica las diferencias
entre los sistemas electorales que favorecen la formaciéon de gobiernos fuertes
basados en el bipartidismo o de partido predominante y otros que privilegian la
representacion de los grupos minoritarios.

Podemos afirmar que, con frecuencia, la primera causa, es la motivadora de
ajustes institucionales electorales, es conveniente y hasta ventajoso para la
burocracia politica dominante y de oposicion, pero de ninguna forma puede
considerarse democratico. Aunque en el disefio se sigan las reglas y procedimientos
democraticos de decisidn, en estos casos la tendencia es hacia la preservacion de
privilegios legales y la restriccion en las oportunidades de participacién no para los
electores, sino para otras potenciales ofertas politicas.

En cambio, la segunda causa si corresponde a la necesario redisefio de las
instituciones politicas y electorales dentro de procesos de liberalizacidén politica,
apertura e inclusién. Sin embargo, el reconocimiento de esta necesidad, no se da
sino hasta que aparecen sefales de debilitamiento institucional y problemas de
legitimidad politica, como es el caso de la disminucién de la participacion de los
electores, la pardlisis legislativa y el disefio de politicas publicas ineficaces para
satisfacer las expectativas de los ciudadanos. En este caso, el sistema electoral es
considerado como un mecanismo para solucionar conflictos reales y potenciales y
la tendencia en el disefio es hacia la apertura y expansién de la oferta politica, la
garantia para el ejercicio de las libertades politicas individuales y para el ejercicio
de derechos politicos partidistas. Es esta segunda situacién es la que interesa
abordar para examinar los modelos electorales integradores.

Joseph Colomer (2004, p.27) sefala que en la actualidad, la propensidon en el
disefo de sistemas electorales es hacia “férmulas mds cada vez mas incluyentes
y menos arriesgadas: desde las elecciones indirectas hacia las directas, desde la
regla de la unanimidad hacia la mayoria, y desde ésta hacia sistemas mixtos y de
representacion proporcional”.

En la propuesta metodoldgica de Lijphart, se consideran como elementos
fundamentales de la democracia unificadora y como mecanismos adecuados
para la incorporacién de la diversidad social en las estructuras de representacion
y decisidn publica. La representacién proporcional y la formacién de coaliciones
politicas.
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1. La representacion proporcional es un modelo de eleccién que funciona como
contrapeso a la concentracion de poder creada por la regla de la mayoria; se
justifica en la busqueda de equidad y de eficiencia social de las decisiones
publicas y en teoria, asegura la representacién de todos los sectores de la
sociedad, incluidos los minoritarios. Su fundamento natural, es el propdsito de
reducir la inequidad en los porcentajes de votacidon que reciben los partidos
politicos y los potenciales efectos excluyentes de la regla de la mayoria.

2. Las coaliciones politicas, en los sistemas electorales multipartidistas, son el
resultado de pactos de cooperacion entre los partidos politicos minoritarios que
tienen el propdsito de integrar una mayoria opositora para ganar las elecciones,
o la alianza el partido con mds peso electoral y partidos minoritarios para
construir condiciones de legitimidad, estabilidad y eficacia gubernamental.
Las coaliciones politicas unifican a fuerzas politicas con tamafio y programas
politicos diferentes en torno a objetivos comunes, lo que en naturalmente
conlleva el otorgamiento de concesiones a cambio de los beneficios que
proporcione la cooperacion.

La liberalizacién politica no conduce necesariamente a la democratizacion de la vida
publica. Aunque en diferentes dimensiones del proceso democratico, la aplicacion
de modelos de representacidn proporcional y la formacién de coaliciones politicas,
han sido mecanismos exitosos para materializar las aspiraciones y satisfacer las
demandas de inclusion y participacion en las sociedades, pero sin pretender
menoscabar sus virtudes, hay que reconocer que en la realidad. La aplicacion
de estos mecanismos también ha sido utilizada para consolidar privilegios de los
partidos politicos, en detrimento de la eficacia gubernamental a la que obliga el
ejercicio de la representacién publica.

4. LA CONFORMACION DE LA OFERTA POLITICA

Una condicidn basica para el establecimiento de la pluralidad politica, es
la consolidacidon de una oferta politica diversificada. En el transcurso de las
reformas electorales revisadas podemos apreciar que ha variado la rigurosidad
de los requisitos para conformar un partido politico nacional y participar de
la distribucién de cargos de representacion en el legislativo. Estas reglas se han
precisado en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE) el cual, invariablemente se ha mantenido la obligatoriedad para los
partidos politicos de formular una declaracién de principios, su programa de
accion y estatutos que reglen sus actividades partidarias. El otro requisito es la
acreditacidn de afiliados en el territorio nacional.

Las disposiciones vigentes hasta 1996 impusieron a los partidos politicos en
formacion, la obligacion de contar con 3000 afiliados, cuando menos en cada una
de las entidades federativas, asi como al menos 65,000 afiliados en todo el pais.
A partir de la reforma electoral de ese afo se flexibilizd el criterio de afiliacion
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por entidad federativa, reduciendo, de 16 a 10, el nimero de Estados en los que
el partido politico debia certificar ante autoridades notariales o electorales la
afiliacion de 3000 miembros, o en su defecto, hacerlo en 100 distritos electorales,
dejando constancia de la afiliacidon de al menos 300 militantes en cada uno de ellos.
En contraste, se establecié el 0.13%3 del padrén electoral presentado en la eleccién
anterior como minimo de afiliacion a nivel nacional.

Antes de 1996, el registro de nuevos partidos se realizaba en el afio previo a
la eleccion; se otorgaba un registro condicionado a la obtencion del 1.5 % de la
votacidn total emitida. A partir de entonces, la norma establecié que el proceso de
registro de nuevos partidos se realizaria durante el afio siguiente a la eleccién y a
partir de entonces se suprimio el registro condicionado y se flexibilizé la posibilidad
de formar coaliciones electorales. En la eleccidon del afio 2000 participaron 11
partidos politicos, el mayor nimero en la historia electoral del pais, pero también
la mas ineficiente: en las elecciones federales del afio 2000, se formaron dos
coaliciones electorales, una de ellas integrada por 5 partidos politicos?. Cuatro
de ellos, partidos de nuevo registro o sin representatividad probada, superaron
mediante la figura de la coalicion el riesgo de pérdida del registro y tres partidos que
contendieron solos, perdieron el registro. En este esquema se perfil6 el predominio
de tres fuerzas electorales: El PRI, el PAN y la coalicién de izquierda encabezada por
el Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

En la eleccién de Diputados del 2003, participaron nuevamente 11 partidos
politicos, los 7, que sobrevivieron a la eleccién previa y tres de reciente creacion;
cinco partidos no lograron 2% requerido para participar de la distribucion de
curules y la oferta electoral se redujo a seis partidos politicos. En este proceso
electoral, el Partido Verde Ecologista de México (PVEM), antiguo aliado del PAN,
integré una coalicidn parcial con el PRI.

La reforma electoral legal de diciembre de 2003, duplicé los requisitos de
afiliaciéon: en esta nueva version de la ley se ordend a las organizaciones que
pretendan constituirse como partido politico, contar con 3000 afiliados en al
menos 20 entidades federativas ¢ 300 en 200 distritos; el porcentaje de afiliados
se movid del 0.13 al 0.26%°. Ademas, se prohibié a los partidos politicos de nuevo
registro, la formacion de coaliciones en su primera incursion electoral. Bajo esas
reglas solo dos partidos lograron obtener el registro y contendiendo las tres fuerzas
politicas consolidadas (PAN, y las alianzas PRI-PVEM y PRD, PT, CONVERGENCIA) en
la eleccién del 2006 lograron superar el umbral del 2% requerido para mantener
el registro y participar de la asignacion de curules legislativas. Después de esa
eleccidn, no se aprobd el registro de nuevos partidos politicos.

3 La primera vez que se aplico esta disposicidn, este porcentaje representaba casi 69,000 inscritos en
el padron electoral.

4 Coalicién denominada Alianza por México, integrada por el Partido de la Revolucién Democrética
(PRD), el Partido del Trabajo (PT), Convergencia, Partido Alianza Social (PAS) y Partido de la Sociedad
Nacionalista (PSN)

5 Cuando esta disposicion fue aplicable, este porcentaje equivalia a casi 170,000 electores.
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La reforma constitucional en materia electoral aprobada en el afio 2007, modificé
los requisitos para la creacion de partidos politicos, prohibiendo expresamente la
intervencion de organizaciones sindicales. Ademads, se establecié que la creacion
formal de nuevos partidos politicos sélo podra realizarse el afio siguiente de la
eleccidn presidencial, estrechando asi el acceso a nuevas corrientes politicas.

En la Reforma Constitucional que entrd en vigor el pasado mes de febrero, el
panorama es mds complicado. El umbral para acceder a la Cdmara de Diputados
y permanecer en el juego electoral se ha elevado al 3%, lo cual indudablemente
favorece a las fuerzas politicas que actualmente gozan del registro, las prerrogativas
y el privilegio de postular candidatos. Esta reforma, se hace cargo también de abrir
las candidaturas independientes®, sin definir claramente su viabilidad. En tanto no
se aprueben las normas procedimentales. La candidatura independiente es mas
una amenaza a la tradicidon politica que una auténtica alternativa electoral, sin
embargo, su aparicion se da en un contexto restrictivo de la oferta partidaria que
eventualmente podria inducir a postulaciones individuales carentes de sustento
representativo.

5. LOS CARGOS QUE SE ELIGEN.

Enelprocesodeliberalizacion politica de México, hasido una constante lapromesa
del fortalecimiento del pluralismo politico para propiciar el enriquecimiento
de la vida parlamentaria. Sin embargo, esta se diluye por los desequilibrios que,
gradualmente y en el transcurso del mismo proceso, se han introducido en los
procedimientos disefiados para integrar cada una de las Cdmaras del Congreso de
la Unidén y que de facto debilitan el modelo bicameral del pais.

En México el sistema electoral es mixto, que como se sabe implica la utilizacién
de los principios de mayoria relativa (a una vuelta) y de proporcionalidad en la
integracion de la representacién publica (Berlin Valenzuela, 2006). No obstante,
en esta aplicacidon se combinan criterios que modifican el sentido y el alcance de
la proporcionalidad y por ende de la representatividad de los érganos legislativos.

Para el periodo estudiado, podemos afirmar que la modificacién de la composicidn
de ambas Cadmaras, asi como el redisefio de los mecanismos para integrarlas fueron
incentivos determinantes en la cooperacion politica de los partidos de oposicion.
Al tiempo que brindaron al PRI, una pista de aterrizaje en la debacle electoral de
finales del siglo veinte.

Desde 1986, la CAmara de Diputados esta integrada por 300 legisladores, electos
por el principio de mayoria y 200 por el principio de representacion proporcional,
distribuidos en cinco circunscripciones y electos mediante el sistema de listas
regionales, bajo la férmula de proporcionalidad pura que consta de los elementos
de cociente natural y resto mayor. En cambio, la integracién de la Camara de
Senadores ha sufrido diversos y relevantes cambios desde que en ese mismo afio

6 para garantizar el pleno ejercicio del voto pasivo y en cumplimiento de la sentencia dictada el 6
de agosto de 2008, por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, a favor de Jorge Castafieda-
Gutman, vs. el Estado Mexicano.
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se aprobara la integracién paritaria con renovacién escalonada cada tres afios.

La reforma politica de 1990, establecié el 1.5% de la votacidon emitida como
requisito para que los partidos politicos tuvieran acceso a los escafios de
representacion proporcional y se impuso la obligacidon de postular candidatos a
diputados por el principio de mayoria en al menos 200 distritos uninominales, la
clausula de gobernabilidad introducida en 1986 redujo del 51 al 35%, el porcentaje
de votacion requerido para asegurar al partido con mayor votacion el control de la
Camara de Diputados.

En la siguiente reforma, la de 1993, se elimind la clausula de gobernabilidad en
la Cdmara de Diputados al establecer limites a la sobre-representacién partidista
regulando la asignacién de curules por los principios de mayoria y representacion
proporcional, en esta ruta se limité a 315 el nimero de diputados por partido
politico y el limite de curules a ser ocupadas por un partido politico se fijé en un
rango de fluctuacién entre el 60 y el 63%. Para el Senado, se incrementé el nimero
de representantes por cada entidad federativa pasando de dos a cuatro, para un
total de 128 Senadores, tres electos por el principio de mayoria relativa’, y uno
para la primera minoria presentados en una lista de tres candidatos, ademas se
restablecid la renovacién total de la Cdmara de Senadores cada seis afios8. A partir
de entonces, se transfirio al IFE la facultad de calificar las elecciones de diputados
y senadores, inclusive la asignacion de legisladores electos por los principio de
representacion proporcional y primera minoria.

Con la reforma politica de 1996, en aras de hacer las elecciones auténticamente
competitivas, se otorgd financiamiento publico a los partidos politicos pero, al
mismo tiempo, se agregaron dificultades alacompetencia electoral al subir elumbral
de acceso a la estructura legislativa de representacion. El porcentaje requerido
para participar de la asignacion de diputados por el principio de representacion
proporcional pasoé del 1.5 al 2% de la votacion total; se redujo también del 315
a 300, el limite de curules por ambos principios a ser controladas por un partido
politico y como un mecanismo eficiente para atemperar los efectos de la aplicacion
llana del principio de mayoria, se establecié el diferencial del 8% entre la votacion
total recibida y las curules asignadas. También se establecié como Unica excepcién a
esta regla su aplicacion sélo en caso de que, por la via de los triunfos uninominales,
algun partido politico obtuviese un porcentaje de curules superior al porcentaje de
la votacion total emitida, aunque en ningun caso el partido podria ocupar mas de
trescientas curules. (Lopez Flores, 2012)

En esa misma reforma se rectifico el criterio de integracion de la Camara de
Senadores; se mantuvo la integracién en 128 senadores y se modifico la aplicacién

7 Este principio implicaba el registro de férmulas de candidatos por partido politico.

8 La de 1993 fue la tercera reforma al articulo 56; la primera fue en 1933 por la que se amplio el periodo
de gestidn, igual que el presidencial de 4 a 6 afios, ademas se modifico el criterio de renovacion parcial
“por mitad” establecido en la Constitucidn de 1917, para introducir el de la renovacién total cada seis
afios; la segunda reforma se hizo en 1986.
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de los principios de eleccion. Dos por cada entidad federativa, electos por el
principio de mayoria; uno por el principio de primera minoria, para un total de
96; los 32 restantes son electos segun el principio de representacién proporcional,
mediante el sistema de listas votadas en una sola circunscripcién plurinominal
nacional, bajo la formula de proporcionalidad pura, considerando los elementos de
cociente natural y resto mayor. Se mantuvo la renovacidn total del senado cada seis
afios y se establecié un régimen transitorio para la eleccién federal de 1997. Bajo
el cual se eligieron 32 senadores por el principio de representacién proporcional,
quienes integraron la LVII Legislatura y que fueron electos para un periodo de 2
afios y 10 meses (Lépez Flores, 2012)

En la reforma politica mas reciente, publicada en febrero del 2014, se incrementa
nuevamente el umbral de acceso a la representacién publica, para lo cual se
ha establecido un minimo del 3% de la votacidon total para Diputados. Este
ultimo cambio constitucional ha creado la figura de reeleccidon inmediata para
los legisladores, aplicable a partir de la préxima eleccién a celebrarse en el afio
2015; los Senadores podran ser electos hasta por dos periodos consecutivos y los
Diputados hasta por cuatro periodos.®

6. EL PAPEL DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA ORGANIZACION

DE LAS ELECCIONES.

Una de las acciones mas relevantes en la instrumentacion del proceso de
liberalizacién politica fue la creacién, en 1990, del Instituto Federal Electoral (IFE).
Desde su instauracion, hasta la fecha, este organismo ha experimentado cambios
en sus atribuciones y su estructura organizacional. Como resultado de la reforma
politica 2013-2014, el IFE convirtié en el Instituto Nacional Electoral (INE).

En la historia del IFE su pueden identificar cuatro etapas: en la primera de ellas
(1990-1994), ademas de la preparacién de la jornada electoral, se le encomendd
la integracion de un padrén electoral y la administracion de las acciones para el
garantizar a los partidos politicos, el acceso a las prerrogativas hasta entonces
reconocidas. La funcion electoral fue compartida por los Poderes Legislativo y
Ejecutivo, con la participacién de los partidos politicos nacionales y los ciudadanos.

El IFE de entonces, contd solamente con personalidad juridica y patrimonio propio
y en sus organos de direccion concurrieron ciudadanos, designados por ejecutivo,
a quiénes se les dio la calidad de consejeros magistrados electorales; consejeros
legislativos provenientes de las fracciones parlamentarias y representantes de los
partidos politicos con registro. La estructura operativa de la organizacién estuvo
encabezada por el Secretario de Gobernacién y por mandato constitucional, las
sesiones eran publicas y todos los integrantes del érgano superior de direccién
concurrian con voz y voto.

9 Asi se establece en la version reformada del Articulo 59 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de febrero del 2014.
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El surgimiento del IFE, apuntald también la aparicion de una estructura
burocratica permanente y profesionalizada a nivel nacional; para conducir la
ejecucidn y vigilancia de las tareas relativas a la preparacién de las elecciones, se
replicé el modelo central. En cada entidad federativa y en el ambito distrital se
incorpord también a ciudadanos y representantes de los partidos politicos. En esta
primera etapa, el centro de la preocupacion fue la creacién de condiciones para la
realizacién de elecciones cuyos resultados fuesen, no solamente aceptados por los
contendientes, sino ademas creibles y satisfactorios para la ciudadania.

La credibilidad se construyd a partir de la creacidn del padrén electoral, en cuya
elaboracion los partidos politicos se involucraron activamente debido a que fueron
incorporados en los érganos de vigilancia y supervision. De hecho, es la Unica
instancia en la que, con el transcurso del tiempo, mantuvieron la prerrogativa de
votar las decisiones operativas. En las primeras elecciones organizada por el IFE,
en 1991, el PRI logro el control de la Camara de Diputados. La creacién de este
espacio de negociacién y acuerdo le permitié proyectar la imagen de apertura y
disposicion al didlogo y le reditud, ademas del triunfo electoral, en una buena dosis
de legitimidad, convalidada por los partidos de oposicion.

El bono democratico se agotd rapidamente. Para 1994, afio en que se renovarian
el Congreso y la Presidencia de la Republica, el contexto desnudé la fragilidad de
los acuerdos alcanzados. Las sefiales de inestabilidad politica, econémica y sociall®
obligaron a renovar el pacto politico. Producto de una reforma constitucional se
modificé la estructura del Consejo General del IFE. Implicé la remocién de los
consejeros magistrados, la creacién de la figura de consejero ciudadano, y se
sentaron las bases de la ciudadanizacién de los organismos electorales.

En esta coyuntura se limitd el alcance de la participacion de los consejeros de
partido y del Poder Legislativo quienes perdieron el voto en la mesa del consejo,
pero mantuvieron la voz. Esta conformacion estuvo vigente hasta 1996 cuando,
nuevamente, en un contexto de crisis econdmica, el proceso de liberalizacion
politica avanzé hacia la equidad en la competencia electoral, condicidn sine qua
non para fortalecer el régimen plural de partidos.

El Consejo General del IFE se integrd con nueve consejeros electorales, designados
para un periodo de siete afios y propuestos por todos los partidos politicos con
representacion en la Cdmara de Diputados. El cambio mas significativo fue el de

10 «/3 turbulencia de los Gltimos meses del gobierno de Carlos Salinas de Gortari, contrastaron
con el optimismo desplegado en los afios previos. 1994 inicié con el levantamiento zapatista en el
Estado de Chiapas, el cual opacé el arranque del Tratado de Libre Comercio de América del Norte,
pero especialmente evidencio la profunda desigualdad social y econdmica que caracteriza a México;
posteriormente, el asesinato del candidato presidencial postulado por el PRI, Luis Donaldo Colosio,
evidencié también las tensiones por la disputa del ejercicio del poder politico y, probablemente
también del poder econdmico. Estos eventos generaron secuelas negativas en los mercados financieros
e implicaron la instrumentacion de estrategias intervencion por parte del gobierno para contrarrestar
sus efectos, desnudando la inminente crisis financiera que venia gestandose desde meses atrds y que
apenas pudo ser contenida, logrando diferir sélo por unos meses, su manifestacion” (Lopez Flores, 2012)
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separar al Secretario de Gobernacion de la Presidencia del Consejo, lo que significé
que el Poder Ejecutivo ya no interviniera en la organizacion de las elecciones y que
la injerencia de los partidos politicos, al menos en la formalidad, se restringiera a
la designacidn de los funcionarios electorales y a la defensa de sus asuntos en la
mesa del Consejo.

Sin embargo, los partidos politicos, por conducto de sus representantes
acreditados ante el Consejo General, son los Unicos facultados para impugnar
las resoluciones de ese érgano colegiado, lo que les coloca en una posicién de
preeminencia frente a la autoridad electoral. Esta se ejerce potestativamente lo
que, recurrentemente, ha dilatado o influido en algunas de las resoluciones mas
relevantes que afectan sus actividades, incluso en materia de procedimientos
electorales basicos, como es la contratacidon de personal o las estrategias para
integrar las mesas directivas de casilla.

Elextremodelapreeminenciadelosintereses partidistassobrelafunciénestatalde
organizar elecciones, lo representa el incumplimiento de los grupos parlamentarios
para integrar adecuadamente al cuerpo directivo del érgano electoral. La reforma
constitucional del afio 2007 nuevamente trastocé la conformacion del Consejo
General, debido a que se decretd una renovacion escalonada de los Consejeros
Electorales; ademas de que incrementé la duracion del encargo de 7 a 9 afios. En
ese contexto hubo designaciones transitorias para asegurar la implementacién del
escalonamiento, sin embargo, en la tercera etapa hubo un retraso de mas de un
afio para designar a los nuevos funcionarios electorales, en virtud de la pugna por
una asignacioén sustentada en la demanda de cumplir cuotas partidistas.

El escenario se repitid en la cuarta etapa del escalonamiento que incluye el
nombramiento del Consejero Presidente; este proceso quedd suspendido por la
aprobacién de una nueva reforma que crea el INE y mediante la cual se incrementé
de 9 11 el numero de consejeros electorales. La ampliacién de las plazas, hace
suponer que el acuerdo partidista nuevamente incorporard el criterio de las cuotas.
La gravedad de esta cuestidn es que, el procedimiento, compromete gravemente la
imparcialidad en la actuaciéon de los consejeros electorales.

6.1. LA INJERENCIA DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA DEFINICION DE LAS
DEMARCACIONES ELECTORALES.
En México, la definicion de la demarcacidn territorial de los distritos electorales

11 g articulo 53 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que “ La
demarcacién territorial de los 300 distritos electorales uninominales sera la que resulte de dividir
la poblacién total del pais entre los distritos sefialados. La distribucién de los distritos electorales
uninominales entre las entidades federativas se hara teniendo en cuenta el Ultimo censo general de
poblacién, sin que en ningun caso la representacion de un Estado pueda ser menor de dos diputados
de mayoria. Para la eleccidn de los 200 diputados segun el principio de representacion proporcional y
el Sistema de Listas Regionales, se constituirdn cinco circunscripciones electorales plurinominales en el
pais. La Ley determinara la forma de establecer la demarcacidn territorial de estas circunscripciones”.
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uninominales esta prevista en el articulo 53 de la Constitucién Politicall y la base
para su establecimiento es el censo poblacional que se realiza cada diez afios, lo que
implica una periodicidad replicable para la revision de los limites distritales. Por lo
que se refiere a la definicién de las circunscripciones plurinominales, la Constitucién
remite a legislacidn electoral la precisién de los criterios correspondientes.

Desde su creacion una de las principales facultades IFE, ha sido el formular el
proyecto para la divisién del territorio nacional en los 300 distritos uninominales
y las cinco circunscripciones electorales plurinominales. Esta atribucién se ha
cumplido solamente dos veces!? (de manera tardia, si se tiene como referencia
el censo de poblaciéon) y también en dos ocasiones ha optado por su diferimiento.
Estos diferimientos han afectado también la definicion de las 5 circunscripciones.
Desde 1990 hasta el afio 2008, para cada eleccidn, la ley impuso al Consejo General
del IFE, el mandato de actualizar demarcaciones plurinominales con el propdsito de
ajustar los cambios graduales derivados del cambio demografico y del fendmeno
migratorio. Sin embargo, esta actualizacién se ha hecho sélo después de los
procesos de distritacién. La reforma hecha al COFIPE en el afio 2008, formalizd
esta omisidn, suprimiendo del dispositivo correspondiente el término “para cada
eleccion”.

El disefio del érgano electoral administrativo se sustenta en un modelo de
colegialidad y lo ha dotado de mecanismos que debiesen actuar como un sistema
de pesos y contrapesos para garantizar la objetividad y la imparcialidad de las
decisiones. Si bien el Consejo General es el érgano superior de direccién, carece
de facultades ejecutivas. La instrumentacion de las acciones acordadas en su seno
recae en organos auxiliares, comoson laJunta General, la Secretariay las Direcciones
Ejecutivas. La tarea de revisar las demarcaciones electorales, es competencia de la
Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Electores, responsable de integrar el
padrén electorall3 la cual, primero por mandato de Ley y después por acuerdo
del Consejo General, cuenta con drganos de supervision y vigilancia integrados por
representantes de los partidos politicos que concurren con voz y voto. Con esta
condicion, es practicamente imposible evitar que los criterios politicos distorsionen
los criterios técnicos.

La intervencién de los partidos politicos en los trabajos de integracion del
padrén y eventualmente de redistritacion, explican el trazo geo electoral donde
predominan secciones electorales dentadas o distritos salamandra. Los partidos

12gy 1996, se modifico la distritacion vigente desde 1997; después en el afio 2002, el Consejo General
del IFE, en una votacién dividida optd por posponer los trabajos de distritacdn que actualizaban los
datos demograficos recogidos en el censo poblacional del afio 2000; en el afio 2005 se definié una
nueva geografia electoral vigente hasta la fecha, toda vez que en el afio 2013, nuevamente se acordé no
redefinir la geografia electoral acorde al censo del afio 20010.

3 En el caso de México, el registro nacional de poblacién es una funcién que se ha iniciado de manera
posterior al registro electoral; inclusive su instrumentacidn se ha visto entorpecida por las pugnas entre
el érgano electoral y la Secretaria de Gobernacion, que es la instancia responsable de emitir una cédula
de identidad. La credencial de elector que emite el IFE, es el principal instrumento de identificacién que
se utiliza en el pais.
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politicos han capturado todas las tareas de credencializacién y distritacion. Su
injerencia se manifiesta desde el aval para proceder en las tareas de actualizacion
permanente del padrdn electoral, de reseccionamiento, que implica la divisidn,
supresién o creacidon de nuevas secciones electorales4 el disefio de la credencial,
la validacién del padrén, la designacion de funcionarios y proveedores, e inclusive
el disefio metodolégico de la distritacion, sin olvidar su facultad de controvertir
cualquier resolucién de la autoridad, un procedimiento técnico impregnado de
negociacion politica y célculo electoral.

7. COMENTARIOS FINALES.

El comin denominador de los aspectos aqui revisados, es que proveen
evidencia de como, a través de la evolucidn del sistema electoral, se han disefiado
y perfeccionado mecanismos en los que la participacion de los ciudadanos es un
mero tramite. Los dispositivos disefiados para convertir la voluntad popular en
representacion publica, estardan incompletos mientras no se incursione en practicas
democraticas que impongan a los representantes la obligacidon de rendir cuentas.
Dada la tendencia a maximizar el beneficio de las élites partidistas. La atractiva idea
de la reeleccion de los legisladores se repele.

El mandato constitucional encaminado de cumplir el principio de representacion
igual mediante el sistema de un ciudadano, un voto, esta sujeto a una serie de
procedimientos decisorios que culminan con la imposicion de una geografia
electoral que protege los intereses de los partidos politicos. Esto es posible, porque
enlasinstancias competentes para ejecutar las acciones de relativas a la distritacién,
los partidos politicos concurren con voz y voto, por lo que se convierten en parte
interesada en la deliberacién y aprobacion de las decisiones.

La captura del érgano regulador, en este caso el IFE y el nuevo INE, al hacer del
procedimiento de integracién del érgano de direcciéon un juego en el que todos
los jugadores ganan algo, vicia de origen el desempefio de la autoridad electoral;
la asignacion de cuotas en las sillas del consejo, no garantiza ni equilibrios, ni
objetividad. Por el contrario, solo extendera las tensiones de la disputa politica y
replicara el trueque como modelo de decisiéon donde los asuntos no sean valorados
por sus méritos, sino por los intereses que protegen.

El debilitamiento del modelo bicameral es, tal vez, uno de los saldos mds negativos
de en este proceso involutivo. Mientras que la Camara de Diputados es un botin
para las burocracias partidistas; la Cdmara de Senadores es el sitial de las élites
politicas. En términos de representacion democratica, la distancia entre una y otra
Cédmara es abismal. En el senado, apenas la mitad (64 legisladores), gozan de un
respaldo popular acreditado. La incorporacion de la primera minoria, sin importar
que la distancia entre el primero y segundo lugar en cada entidad federativa,

14 Una seccion electoral es la Unidad basica para la organizacion electoral, cuyo criterio de creacion tiene
como minimo 50 electores y 1500 como maximo. Durante la jornada electoral, en cada una, por cada
750 electores o fraccidn, se instala una casilla para recibir la votacion de los ciudadanos residentes en
la misma. (Disponible en: http://www.ife.org.mx/documentos/Reforma_Electoral/link_glosario.htm).
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sea de un voto o un millén de votos (segln el caso), no hace sino consolidar las
aristocracias partidistas que suelen ser negociadores generosos.

La representacion proporcional en el Senado, violenta el principio federativo
y paritario de ese organo. Conforme al modelo de proporcionalidad pura, los
elementos de cociente natural y resto mayor, funcionan como una especie de
anatocismo, asignando representacion sobre lo representado, sin compensar
a minorias perdedoras, que es para quienes se disefiaron los modelos de
representacion proporcional. Lo mismo aplica para la Cdmara de Diputados.

Una de las razones que dieron pie a la reforma politica de 1990, fue la necesidad
de ampliar y diversificar la oferta politica partidista para institucionalizar el debate
de la agenda publica y dotar de legitimidad de las decisiones colectivas. Sin
embargo, la linea seguida en los procesos de reforma politica revisados hasta aqui,
se revela como regresiva, pues los criterios disefiados para ampliar y garantizar
una oferta politica plural, han sido Utiles sélo para arropar burocracias partidistas e
inclusive, para cohesionar a la élite politica a costa del interés ciudadano.
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