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Introduccidn

Jacqueline Peschard

En nuestro pais, los estudios sobre la transicién a la demo-
cracia se han centrado en explicar los cambios politicos
ocurridos en la arena electoral y en el plano federal, es de-
cir, la evaluacién sobre los avances y los pendientes en la
construcciéon democratica han considerado el &mbito fede-
ral como si fuera nacional, es decir, como si reflejara lo que
ha sucedido en el conjunto de las entidades federativas.
Aunque, como bien ha senalado Edward Gibbson, ésta ha
sido la practica generalizada en los paises que transitaron a
la democracia durante lo que Huntington llamé la “tercera
ola”, al voltear los ojos a los procesos de cambio en los esta-
dos y el Distrito Federal, resulta evidente que la orientacién
y el ritmo de los mismos han sido diferentes; lo federal y lo
local han corrido por cuerdas separadas.

Si tomamos como periodo de referencia los 10 anos que se
sucedieron a partir de la reforma electoral de 1996 que, ade-
mas de introducir los principios rectores de elecciones
libres y competidas, tales como la autonomia del 6rgano
electoral, las condiciones equitativas de la competencia
y la solucién de las controversias por un 6rgano jurisdiccio-
nal con plenas facultades, estableci6é principios generales
para ser observados por todas las legislaciones locales, ten-
dremos un panorama marcado por la heterogeneidad. De
suerte que, mientras que algunos estados han tenido reformas
electorales constantes, otros las tienen esporadicas; mientras
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6 JACQUELINE PESCHARD

que algunos han tenido revisiones sustantivas y de gran
calado a sus legislaciones electorales, otros han optado por
mantener el statu quo, e incluso, unos mas han introducido
cambios en sentido contrario a las disposiciones constitu-
cionales. Todo esto da cuenta de cémo los procesos de cam-
bio politico han abierto espacios para que el federalismo
electoral mexicano vuelva a cobrar significado; dicho de
otra manera, la democratizacién ha alimentado un proceso
de federalizacion, pues lo local ha cobrado relevancia por su
particularidad.

Durante la larga época de la hegemonia del PRI, las le-
gislaturas locales basicamente imitaron la legislacién elec-
toral federal. La existencia de un partido dominante y de
implantacién nacional que dotaba de una identidad comun
a la élite politica en los distintos niveles de gobierno, hacia
que la homogeneidad fuera la regla. Esta tendencia fue
modificdndose a la par que fue generandose la competencia
politica en estados y municipios. La competencia abrié el
camino a la pluralidad y a la expresiéon de la diversidad re-
gional. Si durante la hegemonia priista existié un verdade-
ro sistema electoral nacional, con la apertura, éste fue frag-
mentandose, dando cuenta de las diferentes condiciones
politicas que caracterizaban a las entidades federativas.

No obstante, la diversificacién del sistema electoral no
fue producto solamente de condiciones politicas enraizadas
en las entidades federativas, es decir, de la existencia de
fuerzas y actores politicos especificos en el &mbito subna-
cional, sino de la manera como éstos se habian relacionado
tanto con el gobierno del centro, como con las propias di-
rectivas nacionales del partido. Para decirlo de otra mane-
ra, la mecéanica de la federalizacién electoral no puede ex-
plicarse solamente a partir de las caracteristicas politicas
de cada entidad, sino de la manera como éstas se enlazaron
con el centro que habia sido la cispide indiscutible de la
piramide durante la época de la hegemonia.
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De la misma forma que la construccién de los acuerdos
por parte de los actores politicos en el centro del pais impac-
ta de distinta manera a los poderes locales, las reformas en
los estados no sélo obedecen a cuestiones locales, sino que
se entrelazan con el juego democratico nacional, tornando
incluso un conflicto local en uno de dimensién nacional.

El propésito de este libro es hacer un balance del estado
que guardan las leyes o cédigos electorales en las 32 enti-
dades federativas desde una perspectiva comparada, para
después profundizar en el analisis de 11 casos particulares
que ilustran la diversidad de los movimientos de reforma
electoral en entidades federativas gobernadas por los tres
principales partidos politicos.

Después de la reforma de 1996, es necesario acercarnos
al estudio de las leyes electorales locales con una mirada
comparativa, que permita evaluar las caracteristicas de sus
legislaciones e intentar una explicaciéon de su diversidad.
Parece pertinente preguntarse: ¢icémo se han democratiza-
do los estados en México?, i¢persisten autoritarismos locales
en nuestro régimen democratico?, ¢las leyes electorales de
los estados garantizan la certeza y equidad en sus comicios
y la autonomia de las autoridades electorales?, icémo se
explica que estados sin alternancia en el poder tengan
c6édigos electorales avanzados, mientras que los que si la
han tenido muestren rezagos normativos?, isbuenas leyes
electorales significan buenas practicas en la organizaciéon
de las elecciones?

Para explicar la seleccién de los once casos analizados
a profundidad, es necesario tener en mente que el primer
criterio que se seleccion6 fue que se tratara de entidades
que reflejaran la diversidad por estar gobernadas por algu-
no de los tres principales partidos politicos. Los once casos
se corresponden con 6 entidades gobernadas por el PRI, 3
gobernadas por el PAN y las dos restantes, por el PRD. Los
tres estados gobernados por el PAN —Baja California, Gua-
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najuato y Jalisco— son emblematicos del ascenso del PAN en
el norte, centro y occidente, en donde el blanquiazul ha lo-
grado asentarse, e incluso convertirse en fuerza hegemoni-
ca como en Guanajuato.

Las dos entidades gobernadas por el PRD, el Distrito Fe-
deral y Guerrero, representan dos casos ejemplares de la
implantacién de dicho partido, en la medida que la entidad
capital se ha convertido en el paradigma del asidero perre-
dista, mientras que Guerrero es el caso de un estado del sur
en donde el nuevo alineamiento bipartidista esta personifi-
cado por el PRIy el PRD, el cual tiene como fuente originaria
tanto la existencia de histéricos nucleos de izquierda, como
desprendimientos importantes del antiguo partido hege-
monico. Los seis casos restantes en los que no ha ocurrido
la alternancia y el PRI sigue gobernando dan cuenta de la
presencia mayoritaria del PRI en el plano subnacional —ac-
tualmente gobierna en 17 estados y tiene mayoria en 25
congresos locales—, pero también de las diferentes configu-
raciones del poder priista.

En efecto, mientras que en Coahuila y en Puebla, la
fuerza que le disputa al PRI el poder es el PAN, aunque con
variado impulso en cada coyuntura particular, en los esta-
dos del sur, Oaxaca y Tabasco, la disputa electoral ocurre
entre el PRIy el PRD, en tanto que en el Estado de México
y Veracruz, hay una disposicién tripartidista basica, pero,
de nuevo, con un distinto potencial en una y otra coyun-
turas, dependiendo también del tipo de eleccién que se
trate y de los liderazgos politicos del momento. Vale de-
cir, hay un sustrato de configuracién partidista que se
manifiesta de distinta manera en uno y otro momento
especifico.

A partir de lo anterior, es posible identificar cuatro
grandes ejes problematicos en los que se inscriben los once
casos analizados con detalle.
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LA CONTINUIDAD DEL PRI EN UN AMBIENTE DE PLURALIDAD
Y DIFERENTES REZAGOS NORMATIVOS

Puebla, Veracruz, Estado de México y Tabasco son estados
que han tenido avances en materia electoral después de la
reforma de 1996 con el fin de atender los reclamos de una
oposicién con un importante nivel de implantacién en la
sociedad. Sin embargo, estos estados han mantenido reza-
gos en materia electoral, pues en Puebla el tema de la dis-
tritacién seguia siendo una herramienta a favor del otrora
partido hegemonico local; en el Estado de México, los avan-
ces en la legislacién electoral, se han visto empanados por
escandalos de corrupcién de su Instituto Electoral, mer-
mando la certeza y autonomia de sus instituciones electora-
les. En Veracruz, el proceso reformista ha sido contradicto-
rio, ya que de contar con una autoridad electoral confiable y
auténoma, pasoé a una legislaciéon que pretendia despojarla
de dicho caricter para partidarizarla sin recato alguno, para
finalmente impulsar una reforma integral que dotara de
legitimidad a los propios triunfos del partido gobernante.

A pesar de que la alternancia aiin no ha llegado, la com-
petencia entre los distintos partidos es cada vez mas fuerte,
como en Tabasco donde el PRI mantiene el control de la
gubernatura, pero la oposicién perredista ha ganado terre-
no y potencial para efectivamente disputarle el poder. Ahi,
de nueva cuenta, la institucionalidad electoral ha sido una
palanca de legitimacion.

El estado de México es abordado por Javier Arzuaga e
Igor Vivero, quienes analizan tanto la evoluciéon de la legis-
lacion electoral, como la competencia electoral en la enti-
dad, comparandolas con las del plano federal. Las reformas
mexiquenses estan en sintonia con los contenidos de la le-
gislacion federal y estan igualmente asociadas a la apari-
cién de la competencia multipartidista. De hecho, el Cédigo
Electoral del Estado de México (CEEM), promulgado en 1996,
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corri6 a la par que la reforma electoral federal, “ciudadani-
zando” y dotando de plena autonomia a la autoridad electo-
ral. Cabe agregar que los periodos de maés intensa transfor-
macién electoral ocurrieron entre 1991 y 2000.

La exposicién de Arzuaga y Vivero permite identificar
distintos momentos por los que atravesoé la autoridad elec-
toral en el Estado de México entre 1996 y 2005, no s6lo como
producto del propio diseno institucional (Ia manera como se
designaba a la autoridad electoral), sino como expresién de
las coyunturas particulares marcadas por la competencia
por el poder tanto local como nacional.

Victor Reynoso estudia el caso de Puebla desde la pers-
pectiva de la legislacién electoral y de su impacto sobre el
sistema de partidos y la composicién de la representaciéon
politica en el Estado. En Puebla, la reforma de 1995 fue la que
inaugurod la nueva época de las instituciones electorales y
ello fue producto del célculo y el control del PRI, sin embargo,
no fue sino hasta 2001 en que se creé el Instituto Electoral de
Puebla, compuesto ya por consejeros ciudadanos.

Puebla es un caso de reformas constantes y graduales a la
legislacion electoral, ya que después de 2000 practicamente
antes de cada eleccién se aprueban modificaciones a la ley.

El caso de Veracruz, trabajado por Cirla Berger, presen-
ta un panorama de la evolucién de la legislacién electoral
del estado desde 1975 hasta 2005, para mostrar que el acti-
vismo reformista no implica que las normas sigan un tra-
yecto progresista.

Aunque no fue sino hasta 2000 en que se cre6 el Insti-
tuto Electoral Veracruzano (IEV), ello no significé la con-
quista de la plena autonomia del érgano electoral que ya
tenia su antecesora, la Comisién Estatal Electoral, sino al
contrario, al Instituto se le confirié inicamente una autono-
mia técnica.

Algo semejante ocurrié con la reforma de 2004, aproba-
da por una alianza entre el PRI y el PAN, que pretendié qui-
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tarle continuidad al trabajo del Consejo General del IEV,
dejandolo en manos de los partidos politicos durante los
periodos no electorales, con lo cual se contravenia la idea
misma de autonomia de los érganos electorales. Dicha re-
forma fue impugnada por el PRD, a través de una accién de
inconstitucionalidad, ante la Suprema Corte de Justicia
quien declaré la anulacién de los articulos que daban a los
partidos voz y voto en el Consejo General del IEV. El descré-
dito de la reforma de 2004 obligé a una nueva reforma en
2006 que tuvo la aspiracién de ser integral.

El texto de Fernando Valenzuela pasa revista a las leyes
electorales de Tabasco desde 1990, comparandolas con los
coédigos federales. En buena medida debido a que en Tabas-
co se ha instalado un claro bipartidismo y que el poder del
PRI ha estado sistematicamente desafiado por el PRD, las
reformas electorales no han ido mas alla de lo alcanzado en
el plano federal. Tal como lo senala Valenzuela, aun cuando
en 2002 se incorporaron novedades como las formulas de
participacién ciudadana directa (referéndum, plebiscito e
iniciativa popular), éstas han enfrentado tortuosos meca-
nismos de negociaciéon que han frenado su puesta en vigor.
En suma, Tabasco no es un ejemplo de legislaciones electo-
rales de vanguardia.

LA CONSTRUCCION DE NUEVAS HEGEMONIAS LOCALES

A pesar de lo joven que es nuestra democracia electoral,
hoy es posible identificar entidades en las que se ha confor-
mado una nueva situaciéon hegemonica, es decir, en las que
la competencia politica ha derivado en el afianzamiento de
una fuerza politica que parece dificil de desafiar. Este es el
caso del Distrito Federal, Guanajuato y Baja California, en
donde, si bien la alternancia da fe de que han ocurrido cam-
bios sustantivos en las inclinaciones del electorado y, desde
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luego, en el alineamiento partidario, en un breve tiempo se
han conformado nuevas hegemonias que dejan poco espa-
cio para la competitividad. Guanajuato fue uno de los pri-
meros estados en donde se dio la alternancia en el gobierno
local, después de un periodo de fuerte cuestionamiento a la
falta de integridad de la estructura electoral local, durante
los anos noventa. El predominio que hoy goza el PAN en este
estado que es la cuna del foxismo, no se ha traducido en un
sistema electoral ejemplar, o actualizado a las exigencias de
esta época y un ejemplo palpable de ello es que el Instituto
Electoral del Guanajuato sigue alojando en su Consejo Gene-
ral representantes del Poder Ejecutivo local.

En ese sentido, el andlisis de Luis Miguel Rionda sobre
la legislacion electoral de Guanajuato muestra como fue un
estado que se incorporé a la transicién democratica de ma-
nera temprana y a través de una “mecanica de proyeccion
desde la periferia hacia el centro”, es decir, la competencia
y la alternancia se sucedieron primero en los municipios,
luego en el estado y finalmente en el poder federal. Sin em-
bargo, Guanajuato es un ejemplo de inmovilismo reformis-
ta, al calor de una nueva hegemonia, pues desde 1994 no se
ha sometido a revisién el cédigo electoral, es decir, todas las
elecciones, desde la primera en que el PAN lleg6 al poder en
el estado hasta la mas reciente de 2006 en que lo refrendd,
han estado reguladas por el mismo marco normativo.

Otro caso de hegemonia local es el Distrito Federal en
donde la fuerza del PRD es tal, que le permite moldear la
legislacién vigente para favorecer sus intereses politicos
dominantes. De tal suerte que las reformas electorales que
se han sucedido en los ultimos anos han sido basicamente
administrativas, dejando intocados temas como la sobrerre-
presentacién del partido mayoritario, o la ausencia de par-
tidos politicos locales. Para decirlo de otra manera, las re-
formas electorales mas significativas en términos de la
extension de derechos politicos de los capitalinos, de espa-
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cios de representacion plural, o de mayores espacios de
competitividad fueron impulsados con anterioridad a la
alternancia en el poder de la ciudad capital.

Asilo muestra Rosa Maria Mirén, quien da seguimiento
a las seis reformas electorales que ha tenido el Cédigo Elec-
toral del Distrito Federal desde su promulgacion en 1999,
para plantear que mientras inicialmente la norma no sélo
recogi6 los principales postulados del cédigo federal, sino
que introdujo temas persistentemente rechazados en las
negociaciones federales, las Gltimas modificaciones de 2003
y 2005 han sido intentos de parte del partido en el poder de
dotarse de una legislacién a la medida de sus intereses. Mas
aun, tomando en consideracién las coyunturas politicas,
pero sobre todo la relacién entre las distintas fracciones del
PRD dentro de la Asamblea Legislativa capitalina, la autora
senala que los cambios a la legislacion electoral son expre-
sién de los intereses coyunturales de la fraccion legislativa
dominante en el Distrito Federal. Esto explica que las refor-
mas buscaran limitar la autonomia y capacidad de manio-
bra del Instituto Electoral del Distrito Federal a través de
recortes a su estructura de operacion.

Aunque Baja California inauguré en 1989 la alternancia
en los gobiernos estatales y desde entonces hasta la fecha,
las elecciones de gobernador han sido ganadas por el PAN, el
trayecto de la normatividad electoral en el estado que arran-
c6 con un impulso vanguardista, después de la alternancia
ha enfrentado obstaculos para poner en correspondencia la
ley estatal con los principios constitucionales de 1996. Asi lo
senala Victor Alejandro Espinoza Valle al estudiar las reglas
electorales y la alternancia en el estado fronterizo.

A pesar de que Baja California es el paradigma de la de-
mocratizacién electoral en los estados, esta categoria no se
desprende de una ley electoral de vanguardia ya que, como
bien senala Victor Espinoza, todavia después de la reforma
electoral de 2004, el Consejo Electoral seguia sin profesiona-
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lizarse, ademads de que la propaganda gubernamental y el
control presupuestal del Instituto Electoral de Baja Califor-
nia siguen dejando margenes de intervencién del gobierno
ya sea estatal o municipal sobre la autoridad electoral.

LA ALTERNANCIA NO IMPLICA LEYES INNOVADORAS

Una de las partes mas destacables del “nuevo federalismo
electoral mexicano” tiene que ver con el hecho de que exis-
ten estados que han impulsado reformas electorales para ir
mas alla del propio referente de la ley federal. Ejemplo de
lo anterior son los casos de Jalisco, en donde después de la
alternancia sus reformas politicas han incorporado figuras
de participacién ciudadana como el plebiscito, el referén-
dum y la iniciativa popular, o el de Coahuila en donde el PRI
mantiene el control de la gubernatura estatal, pero desde di-
cha posicién ha empujado una reforma electoral de segunda
generacion que contiene la regulacién de precampanas, la
democratizacién de los procesos de selecciéon de candidatos
en los partidos politicos, mayores facultades de fiscaliza-
cion de parte de la autoridad electoral, o la introduccién de
la urna electrénica, entre otras.

Mientras en Jalisco, la fuerte competencia politica y la
presencia de importantes actores sociales han empujado
cambios en la legislacién electoral, en el caso de Coahuila,
el impulso reformista emana de una decisién clara del go-
bernante en turno de dotar a su gestién de una dosis adicio-
nal de legitimidad politica.

Federico Berrueto analiza la evolucién electoral de
Coahuila para explicar que la reforma de 2005 fue producto
de una perspectiva favorable al cambio politico a partir del
“liderazgo incluyente” del gobernador en turno, Enrique
Martinez y Martinez. En un afan claro de utilizar la iniciativa
de una reforma electoral de vanguardia para inyectar legiti-
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midad a su gobierno, ésta abarcé modificaciones no sélo a la
Constitucion local y la ley electoral, sino a la ley de medios
de impugnacién y a la ley de participaciéon ciudadana, incor-
porando temas sustantivos como la redefinicién de la sobe-
rania popular y la introduccién de mecanismos de democra-
cia directa.

La evolucién electoral en Jalisco de 1997 a 2005 es abor-
dada por José Antonio Elvira de la Torre, poniendo énfasis
en la naturaleza de las diversas reformas, ya que mientras
la primera tuvo por propoésito adecuar la norma a las refor-
mas constitucionales de 1996, durante la década siguiente,
se aprobaron cuatro reformas consecutivas, pero sélo una
tuvo caracter “estratégico” y otras mas soélo han introducido
ajustes y adecuaciones. A decir del autor, el trayecto para
transformar la estructura institucional de las elecciones ha
sido largo y lento en un estado que ha sido gobernado por
el PAN desde 1995. Mientras en la reforma de 1997, el Poder
Legislativo estatal jugd un papel destacado en la negocia-
cién de las enmiendas, en las siguientes adecuaciones al
marco legal, su rol ha sido menos independiente de la diri-
gencia partidista.

Aunque en Guerrero la alternancia en el poder en 2005
fue obra de la actuacién del PRD, es un caso que encuadra
en esta clasificaciéon porque la reforma de 1996 en el estado,
tal como lo muestra Raul Fernandez Gomez, senté las bases
para el cambio politico en la entidad, no como producto de
un evento extraordinario y sorpresivo, sino como conse-
cuencia del desarrollo de una fuerza opositora que fue ga-
nando terreno al otrora partido hegemoénico.

Raul Fernandez no soélo analiza el trayecto del voto del
PRD en el estado y las diferentes modificaciones a la legisla-
cién electoral que fueron retrasando la conformacién de una
autoridad electoral auténoma, sino que estudia el declive
de la élite politica priista. En su opinidén, éste fue uno de
los elementos clave para explicar la alternancia y se hizo
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evidente durante el proceso electoral de 2004-2005, particu-
larmente al momento de definir el proceso de selecciéon de
su candidato a gobernador, el cual provocé la ruptura de la
élite.

LA PERSISTENCIA DE AUTORITARISMOS LOCALES

No cabe duda que en el espectro politico mexicano, sobre-
vive el autoritarismo, aun después de 2000 y ejemplo de
ello es Oaxaca en donde la hegemonia local del PRI se ha
fincado en el inmovilismo y el mantenimiento del statu
quo como estrategias para impedir la competencia politica.
Esto explica que los mayores desafios politicos surjan del
interior del propio tricolor, de hecho los grandes movimien-
tos opositores han estado encabezados por lideres que se han
escindido del PRI.

La resistencia al cambio como férmula para conservar
el poder explica que la reforma electoral en Oaxaca haya
llegado muy tardiamente y como producto del estallido de
la crisis politica en 2006, provocada por la huelga magiste-
rial y el surgimiento de un movimiento popular opositor, la
APPO (Asamblea Popular de los Pueblos de Oaxaca). Hasta
antes de dicha reforma, la autoridad electoral en el estado
seguia siendo dependiente del Ejecutivo local y no existia
candado alguno para que un solo partido controlara la ma-
yoria absoluta de los asientos del Congreso local.

Lourdes Morales analiza la dificil transicién a la demo-
cracia en Oaxaca, a partir de evaluar el poder de los gober-
nadores en el sistema federal, planteando la hipétesis de
que con la llegada de la alternancia al gobierno federal,
sumada al proceso de descentralizacién administrativa que
la precedid, se gener6 una nueva dindmica en la relacién
estados-federacion. En opinién de la autora, estos factores
transformaron la naturaleza de los gobernadores que deja-
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ron de ser “simples agentes al servicio de la presidencia”,
para convertirse en “virreyes modernos”.

El rezago en las instituciones electorales en Oaxaca se
explica, a decir de Lourdes Morales, porque el funciona-
miento del sistema politico en la entidad, marcado por la
fuerte dependencia econémica respecto del centro y con un
numero importante de instituciones informales, refuerza el
poder del gobernador y la ausencia de pesos y contrapesos.
Esto explica también que las instituciones electorales esta-
tales no cuenten con la autonomia suficiente para evitar
que sean los acuerdos partidistas los que resuelvan los con-
flictos comiciales.

El estudio de casos particulares tiene el propésito de
ilustrar co6mo se ha ido construyendo nuestro federalismo
electoral al calor de la transicién democratica. Hay temas
como el de la autonomia de las autoridades electorales que
es ya un piso comun y esta en vias de serlo el relativo a la
fiscalizacion de los partidos politicos, en cambio, otros como
la representacion de minorias en los congresos, o el acceso
equilibrado y controlado a los medios de comunicacién si-
guen estando pendientes.

El nuevo federalismo electoral en México ha surgido de
la mano del proceso de democratizacién, sin embargo, la
soberania de los estados no debe ser obstaculo para el des-
pliegue de un derecho politico fundamental como es el del
sufragio. En la medida que mejores reglas electorales se
extiendan a lo largo y ancho del pais, los mexicanos ten-
dran mayor conocimiento sobre la manera de poner en
practica dicho derecho politico.

La coordinacién de un libro es siempre necesariamente
un trabajo compartido por lo que quiero hacer patente mi
agradecimiento a la profesora Rosa Maria Mirén Lince,
quien tuvo a su cargo la tarea de ordenar y sistematizar los
materiales para su edicién. Sin su colaboracién, este libro
no habria sido posible. Agradezco igualmente el apoyo de
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Marco Antonio Herrera, de Josafat Cortés, de Christian
Uziel Garcia Reyes, de Ana Maria Lépez y de Elena Zogaib,
quienes como asistentes del Seminario de Procesos Politi-
cos y Procesos Electorales de la Facultad de Ciencias Poli-
ticas y Sociales recabaron la informacion sobre las distintas
leyes electorales de las entidades federativas, las clasifica-
ron y ordenaron para su andalisis.

Por ultimo, debo dejar constacia de que este libro fue
concebido e iniciado durante mi estancia académica en el
Centro Woodrow Wilson de Washington DC, gracias a la
beca de investigacion que me fue otorgada por dicho Centro
y el Consejo Mexicano de Asuntos Internacionales (Comexi).
Mi profundo agradecimiento a ambos.

Tlalpan, D.F., agosto 2007



La dimension federal
de la democratizacion electoral

Jacqueline Peschard*®

LA EVOLUCION DEL FEDERALISMO ELECTORAL EN MEXICO

La vocacion por el régimen federal

Si con algo se identificé el régimen posrevolucionario en
Meéxico fue con un sistema de control fuertemente centrali-
zado en el poder presidencial, que hacia que el ordenamien-
to federal, constitucionalmente establecido, fuera “precario
y ficticio”, como dijera el reconocido constitucionalista, Fe-
lipe Tena Ramirez.! El centralismo fue uno de los rasgos
distintivos del autoritarismo mexicano a lo largo de practi-
camente todo el siglo XX y éste se expresé nitidamente en el
ambito electoral. Asi, aunque las elecciones locales se suce-
dieron en los calendarios determinados por los respectivos
congresos estatales, la dindmica de la lucha electoral res-
pondié a las necesidades y los calculos del poder del centro
y lo mismo sucedia con el ejercicio del gobierno en los esta-
dos. Formalmente se respetaba el arreglo federal, pero en la
practica, el centralismo era evidente e indiscutible.

Sin embargo, en nuestro pais existe una larga tradicién
federalista que se remonta a los albores mismos de nuestra
vida independiente. Con la excepcién de algunos breves

*Profesora-investigadora de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales
de la UNAM.

IFelipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México, Porrua,
1992, p. 122.

19



20 JACQUELINE PESCHARD

episodios centralistas a mediados del siglo XIX, desde la
primera Constituciéon independiente de 1824, el régimen
federal fue el modelo seleccionado para la construccién de
la nacién mexicana, en la medida que se hacia cargo de la
existencia de gobiernos provinciales dispersos, heredados
del periodo colonial, al mismo tiempo que constituia una
manera de contrarrestar la fuerte centralizacién administra-
tiva de dicha época. Al limitar los poderes del gobierno cen-
tral y otorgar autonomia a los estados se ayudaria a “amarrar
a los territorios separados del pais™? y a hacer posible la for-
macién de una unién nacional. Dicho de otra manera, la vo-
cacion por el esquema federal tuvo una raiz histérica de tan
larga data como la construccién misma de la nacién.

El propoésito del esquema federal fue conferir autono-
mia a los estados que antes habian sido provincias aleja-
das, separadas y diferenciadas, como férmula para mante-
nerlos unidos. En este sentido, en nuestro pais, la adopcién
del régimen federal respondié originalmente al segundo
de los objetivos que se han propuesto los sistemas federa-
les, de acuerdo con la clasificacién de Alfred Stepan, el de
“mantener unidos” nucleos dificilmente asimilables a un
solo referente identitario.? La idea era mantener o preser-
var la unidad de las diversas y particulares entidades re-
gionales que no podian subsumirse dentro de una sola

?Existe un acuerdo generalizado en senalar que la cuestién del federa-
lismo fue el problema central de México durante los primeros 40 anos de
vida independiente. Véase Stephen Zamora, José Ramén Cossio, Leonel Pe-
reznieto, José Roldan Xopa y David Lopez, Mexican law, Oxford University
Press, 2004, p. 102.

3De acuerdo con Alfred Stepan, a los dos grandes modelos de sistemas
federales: 1. el modelo de “unificar”, es decir, de atraer a lo que anteriormente
estaba separado para conformar una sola entidad, cuyo ejemplo paradigmatico
es el de los Estados Unidos; y 2. el modelo de “mantener unidos” que busca
darle unidad a algo que dificilmente una sola identidad nacional puede otorgar,
como en el caso de Espana, Bélgica o la antigua Yugoslavia, debe agregarse;
3. el de “forzar la unidad” que implica obligar a que las partes devengan
elementos de una sola entidad, como en el caso de la ex Unién Soviética.
Véase “Federalism and Democracy: Beyond the US Model”, en Journal of
Democracy, vol. 10.4, 1999, pp. 1-2.
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identidad central, pues ello hubiera implicado renunciar a
su especificidad.

Esta diferenciacién y falta de integraciéon en un centro
coherente provocé que después de la independencia exis-
tieran amenazas constantes de ruptura de parte de las an-
tiguas provincias. La apuesta federalista fue, asi, “la solu-
cién natural al regionalismo novohispano”,* en la medida
que buscaba evitar que esa falta de asimilacién a un centro
derivara en la fragmentacién del pais y que la incorpora-
cién a una unidad ofreciera la posibilidad de preservar lo
propio, de no tener que sacrificar las peculiaridades regio-
nales. El respeto a la soberania de las regiones ofrecia a las
provincias una féormula atractiva para evitar que se segre-
garan de la unién.

En donde la apuesta federalista fue particularmente
clara fue en el terreno electoral y en la representacién poli-
tica. Segun el historiador Antonio Annino, el nacimiento de
la representacién politica en México no adopté una concep-
cién nacional de ciudadania, sino una local o municipal, en
buena medida como consecuencia de la regionalizacién de
los poderes y de las élites politicas locales existentes.? De
hecho, los ciudadanos no se constituian en cuanto miem-
bros de la nacién, sino como residentes o vecinos de una
zona 0 municipio, por ello, los derechos politicos fundacio-
nales se fincaron en la categoria de “vecinos-ciudadanos”.f

A pesar de que el sufragio universal masculino se reco-
nocié muy tempranamente en nuestro pais, pues estuvo
contemplado en la propia Constitucion de Cadiz en 1812, su

4“La propia lucha de independencia y el derrumbe de la administracién
espanola fortalecieron el regionalismo colonial”, Véase Josefina Vazquez, “El
federalismo mexicano: respuesta al regionalismo”, en Leén Bieber, Regiona-
lismo y federalismo, México, Colmex-UNAM, 2004, p. 390.

5Antonio Annino, “Cadiz y la revolucién territorial de los pueblos mexi-
canos, 1812-1821”, en Historia de las elecciones en Iberoameérica, siglo XIX,
Buenos Aires, FCE, 1995, pp. 177-226.

6Véase Alicia Hernandez Chavez, ¢Hacia un nuevo federalismo?, México,
FCE-El Colegio de México, 1996, p. 21.
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ejercicio transcurriria inicialmente en un esquema indirec-
to y fuertemente descentralizado, que si bien permitia la
participacién de la poblacién en las unidades béasicas e ini-
ciales de la estructura politico-electoral, iba diluyendo su
presencia en los distintos niveles de la estructura comicial.
La eleccién indirecta tenia el propdésito claro de limitar la
influencia de las masas en los érganos de decision politica,
sin dejar fuera del esquema de representacion a los intere-
ses locales y regionales.

En un primer momento, las elecciones se estructuraron
en tres grados, o sea, en tres diferentes niveles: la parro-
quia, el partido y el estado o provincia; y era en el primer
escalon, en las mesas de la parroquia, en donde se determi-
naba quién podia y quién no podia votar,” es decir, quién
estaba avecindado y quién no, o sea, quién tenia el derecho
al sufragio activo (elegir) y pasivo (ser elegido). De hecho,
un primer requisito para ser candidato era que se tuviera la
residencia. En esa primera instancia se aseguraba un am-
plio derecho al voto, mientras que en los otros dos escalo-
nes era posible la negociaciéon entre notables del ayunta-
miento primero (segundo escalén) y después entre los
delegados de los notables y la clase politica de la capital del
estado (tercer escaldn).

La descentralizacién del sufragio permitié que en el pri-
mer nivel, fueran los jefes politicos quienes tuvieran el
control sobre la logistica electoral, es decir, la instalacién
de las casillas, el nombramiento del personal encargado de
recibir los votos, la elaboracién de la papeleria electoral,
etcétera, de suerte que aunque el derecho al voto estaba
extendido, habia filtros para evitar que los intereses de las
masas invadieran los espacios de la representacién popu-
lar. Como bien ha senalado Luis Medina, “la eleccién indi-
recta, no las limitaciones al sufragio (...), fue el artificio (...)

"Luis Medina, La invencion del sistema politico mexicano, México, FCE,
2005, pp. 234-239.
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para otorgar el control electoral a las élites y limitar al maxi-
mo el efecto de las masas en la integracién de la represen-
tacién nacional”.?

La Constitucién de 1857, que ademas de liberal y anti-
clerical, fue federalista, introdujo el distrito electoral como
unidad bésica de la organizacién de los comicios, con lo
cual redujo el nimero de pasos en la eleccién indirecta
para dejarla en dos niveles. Con ello, la organizacién de los
comicios pasé a manos de los presidentes municipales y
los jefes politicos se convirtieron en los intermediarios
entre aquéllos y los gobernadores.? De nueva cuenta, la
idea que privaba detras del esquema federal era mantener
unido al pais frente a la amenaza externa, sobre todo la del
norte, a la vez que detener las tendencias separatistas, so-
bre todo de algunos estados.

La construccién del Estado mexicano durante el Porfi-
riato estuvo cimentada en la subordinacién de los poderes
locales por la via de la politica de reconciliacién en torno a
un eje de poder central y fuertemente personalizado. La
clave de la maquinaria electoral porfirista que buscaba un
mayor control del centro sobre los poderes regionales, con-
servo el esquema indirecto desde el distrito electoral, pero
elimind el requisito de vecindad para ser candidato a cargos
federales porque ello aseguraba una mayor intervencién
presidencial en la designacién de los aspirantes a legislado-
res en el Congreso Federal.!?

En 1911, al llegar Madero a la presidencia, impulsé la
reforma constitucional y legal para hacer directa la elec-

8Ibidem, p. 294.

9Los presidentes municipales designaban al instalador de casilla y a los
dos escrutadores, conocian de las inconformidades con el padrén electoral y
establecian los colegios municipales sufraganeos. Véase idem.

0Mientras el presidente Diaz designaba a los candidatos a diputados
federales y senadores, los gobernadores tenian el poder para elaborar las
listas de candidatos locales. Para una exposicién detallada de este proceso de
negociacién entre el gobierno federal y los de los estados, véase Luis Medina,
La invencion del..., op. cit.
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cién de diputados y senadores (en 1917, se hizo extensiva
a la eleccién presidencial) y los gobernadores recibieron
la facultad de delimitar las fronteras de los distritos, al
tiempo que los partidos politicos alcanzaron reconocimien-
to legal como “estructuras organizadas para la acciéon poli-
tica”.!! La insistencia en la descentralizaciéon del proceso
electoral obedecié a que su organizacién seguiria estando
encomendada a los municipios (divisién distrital, elabora-
ciéon del padron electoral, instalaciéon de casillas, registro
de candidatos y de funcionarios de casilla), en virtud de
que la revolucién habia quebrado el viejo orden estatal-
nacional, didndole nueva relevancia politica a lo regional
y local.!?

La Constitucién de 1917 siguié teniendo un fuerte conte-
nido federalista en la forma, de hecho a los estados se les
sancion6 su caracter soberano y se les confirié un Poder Le-
gislativo propio, en tanto que a los municipios se les otorgd
autonomia politica y financiera y soberania de los estados.
Empero, en la practica, el nuevo proyecto fue centralista por-
que predominé la idea de que se requeria un poder central
capaz de controlar al caciquismo regional primero militar, y
después, politico y econémico, a la vez de promover el creci-
miento econémico y asegurar la estabilidad politica.’® Las
autoridades estatales y municipales mantuvieron importan-
tes facultades en materia de organizacién electoral, lo que
resultaba acorde con la existencia de partidos locales, capita-

HE] requisito basico de un partido politico para poder participar en
una eleccioén e intervenir en la operaciéon de la misma era tener una asamblea
constitutiva fundada por al menos 100 ciudadanos. Véase, capitulo VIII, articulo
117, Ley electoral, 19 de diciembre de 1911, en Antonio Garcia Orozco, Legis-
lacion electoral mexicana, 1812-1977, México, Gaceta Informativa de la CFE,
1978, p. 238.

2La descentralizacién se expresaba también en la forma de instalacion
de las casillas con los primeros cinco electores de la seccién. Véase articulo
50, “Ley para la eleccion de poderes federales del 2 de julio de 1918”, en
Antonio Garcia Orozco, op. cit., p. 285.

13Stephen Zamora et al., op. cit., p. 108.
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neados por caciques o lideres politicos regionales que contro-
laban la postulacién de los candidatos y la edificacién del res-
paldo electoral y, consecuentemente, la composicién del
Congreso Federal.

La féormula de elecciones directas y fuertemente des-
concentradas estuvo vigente durante los siguientes 35 afnios
de la vida politica nacional, como expresién de la regionali-
zacién que caracterizaba al pais, empero, durante ese perio-
do se trabajé por la centralizacién del sistema politico. A
pesar de que el PNR se constituy6 en 1929 como una federa-
cién de partidos de caciques y de grupos regionales, muy
pronto, en 1933, logré integrarlos en una estructura unitaria
de partido que implicé que las organizaciones miembros
abandonaran su identidad regional y su estructura propia
en aras de constituir una gran maquinaria politica. Dicho
aparato partidario tendria que ordenar la renovacién de los
cargos publicos, evitando los constantes levantamientos
armados que acompanaban a los momentos de renovacién
de los puestos de eleccién.

De otra parte, la reforma constitucional de ese aho, que
prohibié la reeleccién consecutiva de diputados y senado-
res sirvié para el mismo propésito, en la medida que para
mantener viva una carrera politica, los aspirantes locales se
vieron obligados a depender de las instancias centrales del
partido que se convirtieron en pieza decisiva en la seleccién
de candidatos. Esta tendencia se vio reforzada por la rees-
tructuracién del partido en 1938 en que el método de selec-
cién de candidatos fue la convencién partidista, que tendria
en sus manos ratificar al Comité Central Ejecutivo, érgano
central de operacion del instituto politico.!*

“Aunque los estatutos del PRM senalaron cuatro procedimientos para
elegir candidatos, para el caso de los diputados locales y federales, la inter-
vencion del Comité Central Ejecutivo fue fundamental. Véase, Luis Javier
Garrido, El partido de la revolucion institucionalizada, México, Siglo XXI,
p. 250.
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Hacia la centralizacion del sistema electoral

Para mediados de los anos cuarenta, el proceso de centrali-
zacion del sistema politico que habia iniciado desde los
anos veinte, alcanzé al ambito electoral. Una vez que el
sistema politico posrevolucionario habia adquirido sus ca-
racteristicas distintivas de autoritario, presidencialista, de
partido dominante y base corporativa, se aprob6 en 1946 la
primera ley electoral de caracter federal, que diferenciaria
los campos de la organizacién de los comicios federal y lo-
cales, al dejar en manos del gobierno federal el control y la
operacién de las elecciones presidenciales y para el Congre-
so de la Unidén, mientras que las relativas a la conformacion
de los poderes locales quedaron como competencia de los
gobiernos estatales y municipales.

En esta primera ley federal, la Comisién Federal de Vigi-
lancia Electoral, encargada de la administracién de las elec-
ciones y del Consejo del Padréon Electoral —que elaboraria el
padrén- significé la transferencia hacia el centro de faculta-
des que antes habian estado en manos de autoridades locales.
Para decirlo rapido, la organizacién y vigilancia de los comi-
cios presidenciales y legislativos se deposité en 6rganos cole-
giados, dominados ahora por el gobierno federal.!®

Ademaés de facultar al gobierno federal para que tuviera
en sus manos la organizacién de los comicios, este primer
ordenamiento federal ratific6 como férmula de representa-
cién la de mayoria relativa en distritos uninominales, vi-
gente desde 1912. Adicionalmente, estableci6 otro principio
rector que ayudaria a reforzar el proceso de centralizacién
y el sistema de partido dominante ya existente, que se con-
vertiria en una caracteristica permanente del sistema elec-
toral mexicano hasta nuestros dias, a saber, el derecho ex-

15Para una relacién detallada del proceso de centralizaciéon, véase David
Pantoja Moran, “El diseno constitucional del Ejecutivo en México y sus

problemas”, en Foro Internacional, vol. XXXVIII, nims. 2-3, abril-septiembre
1998, pp. 248-301.
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clusivo de los partidos nacionales a postular candidatos a
cargos de eleccién federal.!6

El sistema de escrutinio mayoritario premia de entrada
a los partidos grandes y castiga a los pequenos, porque sélo
alcanzan asientos de representaciéon aquellas fuerzas poli-
ticas capaces de atraerse el voto del mayor nimero de ciu-
dadanos en el distrito o la entidad en que compiten. En
este esquema, para sobrevivir, los partidos pequenos con
escasa cobertura territorial deben concentrar sus bases de
apoyo en algunos distritos en particular, en donde tienen
su base social mas importante.

Si consideramos que la ley de 1946 preveia que para
alcanzar el reconocimiento legal como partido y tener dere-
cho a participar en los comicios federales, se requeria contar
con una cobertura nacional (30,000 afiliados y al menos
1,000 afiliados en dos terceras partes partes de las entidades
federativas),!” quedaba claro que existian limitantes impor-
tantes para entrar a la competencia institucional para parti-
dos que tuviesen solamente un respaldo regional. Lo que se
perseguia con esto era evitar la fragmentacion del espectro
partidario y particularmente del partido del gobierno, con lo
cual surgié un nuevo factor de centralizacién y de injerencia
del gobierno federal en la vida politica del pais.

Este esquema de organizaciéon electoral ayudé a cerrar
la pinza del control del poder federal sobre los poderes re-
gionales en la medida que aquél se reservé la facultad de
seleccionar a sus propios adversarios, pues era él quien
decidia discrecionalmente a qué fuerzas politicas se les
otorgaba el registro legal como partido politico nacional

La exclusividad de los partidos politicos para postular candidatos a
cargos de eleccién ha sido una disposicién que sigue vigente. En el ambito
federal, los partidos nacionales tienen esa facultad y en el plano de los estados,
la comparten con los partidos locales, ahi donde estan contemplados por la
ley (en todos los estados, salvo Aguascalientes y el Distrito Federal). Véanse,
articulos 41 y 116 constitucionales.

1TVéase articulo 24, “Ley Electoral Federal”, del 7 de enero de 1946, en
Antonio Garcia Orozco, op. cit., p. 336.
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para participar en las elecciones. El hecho de que el gobier-
no federal, a través de la Secretaria de Gobernacién, tuvie-
ra directamente la facultad de decidir qué organizaciones
politicas participaban en la via institucional le permitié
ordenar el espectro politico en funcién de los intereses y
calculos del poder central.

De otra parte, el principio de la no reeleccién sucesiva
para los legisladores, al condicionar el desarrollo de carreras
politicas y al hacerlas depender del respaldo de los lideres,
empujaba a aquellos con aspiraciones de poder a sujetarse a
los dictados de la directiva nacional del partido y a su man-
cuerna en la Presidencia, que ya para entonces dominaba el
escenario politico. La no reeleccién fue una herramienta fun-
damental del presidencialismo porque impidié la formacién
de una clase politica con fuerza y legitimidad propias, con
capacidad de crecer y desarrollarse de manera independien-
te. La mexicana fue una clase politica tutelada por el jefe del
Ejecutivo y estructurada a partir de su disciplina al centro.

Paraddjicamente, la Constitucién federal (articulos 115
y 116) solamente establecia reglas generales para la confor-
macién de los subsistemas electorales estatales (quién tie-
ne derecho al voto, el tipo de férmula de representacion, la
duracion de los cargos de eleccién, la regla de no reeleccion),
es decir, dotaba a los congresos estatales de margenes im-
portantes de maniobra para determinar la distribucion y las
fronteras de los distritos electorales locales, el nimero de
asientos de sus 6rganos de representacion, los requisitos y
procedimientos para el registro de partidos politicos loca-
les, los calendarios para renovar los poderes. Sin embargo,
esta facultad fue poco utilizada por los poderes estatales por-
que la practica mas comun era que las leyes electorales en
los estados literalmente reprodujeran los lineamientos de
la legislacién federal, debido a la subordinacién de la perife-
ria al centro que se creaba y recreaba al amparo de la existen-
cia de una sola maquinaria politico-electoral que controlaba
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todos los procesos politicos, federales y locales. Las legisla-
ciones electorales sintonizadas daban cobijo al dominio del
PRI en el pais, pues era el eje articulador de las reglas para
el acceso al poder.

A medida que se fueron asentando los dos principales
pilares de sustentacion del sistema politico posrevoluciona-
rio —el hiperpresidencialismo y el partido hegemoénico-, se
fue homogeneizando el sistema electoral en los estados.
Debido a que una sola maquinaria politica, el PRI, controla-
ba en la practica la asignacién de los cargos de eleccién en
los planos tanto federal como estatal y municipal, la autono-
mia formal de los estados para determinar su propia legisla-
cion electoral quedaba mediatizada por la uniformidad par-
tidaria y su monopolio electoral. Como bien ha senalado
Rogelio Herndndez, “la homogeneidad politica fue la conse-
cuencia mas significativa de la falta de pluralidad” no sélo
en el Congreso federal, sino en los gobiernos estatales.!8

Dado que la légica del sistema era reforzar el poder del
gobierno federal sobre los estados, durante los anos de la
hegemonia del PRI, los presidentes de la Republica impul-
saban cambios en los calendarios de elecciones estatales a
fin de asegurar que el mayor nimero de gobernadores con-
cluyeran su mandato en los primeros anos del periodo pre-
sidencial para asegurar su lealtad al Ejecutivo en turno.

Independientemente de la existencia de un régimen
federal, era la mecdnica del sistema de partido hegemoénico
lo que generaba normas y practicas electorales estatales
acordes con las establecidas en el ambito nacional. Esta
correspondencia entre las instituciones electorales federa-
les y las locales resultaba de la intervencién en el plano

8Rogelio Hernandez-Rodriguez, “The Renovation of Old Institutions:
State Governors and the Political Transition in Mexico”, en Latin American
Politics and Society, num. 4, invierno 2003, p. 108.

YDurante los anos cincuenta, el 95 por ciento de los gobernadores fue
designado durante los respectivos periodos presidenciales. Véase Pablo Gonzalez
Casanova, La democracia en México, México, Ed. Era, 1965, p. 24.
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estatal de la estructura del partido hegemonico que era el
brazo politico del Presidente de la Republica.

Pero, la homogeneidad de los sistemas electorales en
los estados no significaba que los gobiernos locales fueran
simples marionetas del Ejecutivo federal. Por el contrario,
los gobernadores contaban con caudales importantes de
poder, aunque éstos no se hicieran visibles, debido a la pre-
sencia del partido hegemoénico. De hecho, los gobernadores
requerian de autonomia, es decir, de poder propio, respecto
del centro para mantener el control politico en su entidad,
pero era una autonomia oculta bajo una relacién de subor-
dinacién a la autoridad presidencial que tenia el mando
sobre los recursos estatales y, ni mas ni menos, la capaci-
dad misma de nombrar y destituir a los gobernadores.

Esto explica por qué los gobernadores no confrontaban
a la autoridad federal y se mantenian como un cuerpo dis-
ciplinado alrededor de la figura presidencial.2’ El poder
regional de los gobernadores y su relacién de subordina-
cién a los grandes objetivos y dictados del gobierno federal
reproducian la hegemonia del PRI. Si la tarea de mantener
regulados los conflictos en los estados se cumplia y el go-
bernador no pretendia desafiar o contrariar al proyecto fe-
deral o a los intereses presidenciales, no habia necesidad de
interferencia del centro.?!

Una muestra de que el PRI era una palanca eficaz de
centralizacién politica se aprecia en el hecho de que entre
1940 y 1964, el 59 por ciento de las carreras de los goberna-
dores se desarrollaron en el plano de la politica nacional y
s6lo 41 por ciento en el &mbito local. Esto se acomodaba
bien con el propésito de mantener la arena electoral cerra-
da a la intervencién de fuerzas politicas, intereses o grupos
locales o regionales con independencia del poder central.
Tal parece que, como ha dicho Alonso Lujambio, el dilema

2Ibidem, p. 105.
21Idem.
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electoral en ese entonces era mantener unida a la familia
revolucionaria?? y la férmula para hacerlo era bloquear
cualquier tipo de participaciéon que no estuviera convenida
o negociada desde el centro.

La edificacién de procesos electorales muy controlados
explica por qué no existieron en esa época féormulas para
verificar que los comicios fueran legales, ni procedimiento
alguno para que los perdedores pudieran presentar impug-
naciones por faltas o irregularidades cometidas por las au-
toridades electorales. Sin embargo, en donde primero apa-
recio la demanda de elecciones limpias y libres fue
precisamente en el &mbito municipal, que mas tarde devi-
no la fuente originaria del reclamo democratico y fue exten-
diéndose a los planos estatal y federal.

La fractura de la homogeneidad federal
por la via de la competencia electoral

Las limitaciones del arreglo electoral hegemoénico, renuen-
te a reconocer espacios para otras fuerzas politicas, empe-
zaron a manifestarse hacia 1958 cuando, como resultado de
la eleccién de ese ano, tres de los cinco diputados electos
del PAN se negaron a ocupar sus curules en protesta por el
fraude electoral, con lo cual, aunque dicha ausencia estaba
lejos de poder contrariar las decisiones de la mayoria priis-
ta, si mostraba la fragilidad de la representacién de las
minorias en la Cdmara de Diputados, la cual era necesaria
para mantener viva la imagen de que el consenso alrededor
del PRI no se debia a la ausencia de otros partidos.2?

2Alonso Lujambio, El poder compartido, México, Ed. Océano, 2000,
p. 22.

ZEn los 10 anos que van de 1955 a 1964, los partidos de oposicién obtu-
vieron en total 20 curules sobre las 483 que se disputaron. Véase Luis Medina,
“Evolucién electoral en el México contemporaneo”, Gaceta Informativa de la
Comision Federal Electoral, México, 1978, p. 30.
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Paralelamente, en el plano municipal empez6 a regis-
trarse una demanda todavia timida de espacios para la
oposiciéon. Mientras que entre 1946 y 1960, el PAN Gnica-
mente logro el triunfo en 15 municipios del pais, un prome-
dio de uno por ano, en los cuatro anos que se sucedieron
entre 1962 y 1968, se le reconocieron 19 victorias municipa-
les, dos de las cuales fueron en ciudades capitales.?* Estos
triunfos se reconocieron como producto de una decisién del
gobierno central de dotar de incentivos a la oposicién para
animar su participacién en los procesos electorales, mas
que como expresion de la fuerza de un partido de oposicién.
Se trataba de un problema entre élites que se resolvia a
través de un intercambio o negociacién cupular, en donde
los electores no tenian cabida alguna.

Con el prop6sito de darle oxigeno a los partidos de opo-
sicién que se habian mantenido sin cambio desde 1955, en
1962 se aprobd la primera reforma electoral para abrir el
esquema mayoritario a un formato mixto, introduciendo a
los “diputados de partido” que eran una férmula de repre-
sentacién proporcional que dotaba de asientos a las mino-
rias ya existentes, en funcién de su rendimiento electoral
(hasta 20 diputaciones por cada partido que alcanzara al me-
nos 2.5 por ciento de la votaciéon nacional). Este esquema
resguardaba la hegemonia del PRI que se asentaba cémoda-
mente en los asientos de mayoria, a la vez que garantizaba
la presencia regular de los partidos de oposicién, otorgando
legitimidad a la representacién en su conjunto.

De tal suerte, entre 1964 y 1976, los 12 anos en que los
diputados de partido estuvieron vigentes, los tres partidos
de oposicién —PAN, PPS, PARM- obtuvieron en total 178 dipu-
tados de partido y sélo 11 de mayoria, mientras que el PRI
obtuvo 913 de los 924 asientos de mayoria durante todo el
periodo.? Este esquema mixto de representacién protegio

2Alonso Lujambio, op. cit., pp. 79-80.
%Entre 1964 y 1970, el pais estuvo dividido en 178 distritos de mayoria,
mientras que en 1973 se conformaron 194 distritos y para 1976, 196 distritos.
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y legitimé coémodamente la hegemonia del PRI y la falta de
competencia del sistema electoral existente, aunque sola-
mente en el plano federal. A las entidades federativas no se
trasladé sino 10 anos después, entre 1974 y 1977 y s6lo a 17
estados, ademas de que, con frecuencia, el umbral de vota-
cién para acceder a dichos asientos fue mas alto que el es-
tablecido en el &mbito federal. Habia estados que colocaron
el porcentaje minimo de votacién para obtener “diputados
de partido” en 4 por ciento (Sinaloa, Coahuila, Nayarit), en
5 por ciento (Sonora), en 6 por ciento (Baja California Sur),
en 9 por ciento (Michoacéan) y hasta en 10 por ciento (Que-
rétaro).?6 El objetivo evidente era evitar que la figura de los
“diputados de partido” alentara la formacién de partidos
locales de oposicién que implicaran desprendimientos del
PRI, 0 que amenazaran su hegemonia.

Estas diferencias entre las adecuaciones de las refor-
mas federales y las normas electorales locales muestran las
resistencias de los poderes locales a la apertura o liberaliza-
cién de los subsistemas estatales. Para el gobierno federal,
estas variaciones, que resultaban del ejercicio soberano de
las representaciones estatales, mas que significar actos
de desacato a los dictados del centro, resultaban pertinen-
tes porque permitian que los estados adecuaran la norma
electoral en funcién de su respectiva correlacién de fuerzas.
Dicho de otra manera, cada estado incorporaba las minorias
a su representacion local de acuerdo con las necesidades
especificas de la hegemonia priista.

Después de la aparicion de las guerrillas rural y urbana
y con la respuesta de la “guerra sucia” por parte del Estado
mexicano a principios de los anos setenta, y luego de la
elecciéon presidencial de 1976, donde el candidato del PRI se

El maximo de diputados de partido fue de 20 por cada partido minoritario
de 1964 hasta 1970 y a partir de 1973, el tope se incrementé a 25 curules
por partido. Véase Jacqueline Peschard, Las elecciones en el Distrito Fede-
ral, 1946-1985, Tesis de Maestria en Ciencia Politica, México FCPyS, UNAM,
1988, p. 119.

26Datos tomados de Alonso Lujambio, op. cit., p. 47.
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presentd solo a la contienda electoral, debido a la crisis in-
terna del PAN que le impidi6é postular candidato a la méaxi-
ma magistratura, se aprob6 la reforma electoral de 1977.
Con objeto de distender el ambiente y de evitar rupturas en
el sistema politico, es decir, con una intencién esencial-
mente preventiva, la nueva ley electoral (LFOPPE) abri6 el
sistema de partidos a nuevas formaciones politicas a través
de un registro agil de partidos politicos nacionales (registro
condicionado al resultado de las elecciones), e incorporé el
sistema de representacién proporcional en sentido estricto,
es decir, en funcién del porcentaje de votacién obtenida.?”

La reforma de 1977 flexibilizé el sistema de partidos y
aireo el sistema electoral a fin de atraer a la via institucional
y pacifica tanto a corrientes opositoras, como a aquellas que
no encontraran cabida en los propios partidos existentes; en
este sentido fue una medida liberalizadora. En 1979 cuando
la reforma electoral de 1977 se aplicé por primera vez, los
partidos de oposiciéon ocuparon los 100 asientos de represen-
tacién proporcional mas cuatro asientos de mayoria, lo cual
dio lugar a una ligeramente mayor y mas variada represen-
taciéon politica en la Camara de Diputados, aunque era evi-
dente que la hegemonia del PRI seguia indisputada, pues
ocupaba el 74 por ciento de la representacién politica.

Al incorporar a partidos que habian sido satanizados,
como el Partido Comunista (PCM), esta reforma fue calificada
por Rafael Segovia como “la reforma politica con mayuscu-
1a”,28 pues a partir de entonces, las condiciones bésicas so-

2"Los aspirantes a partido politico por el registro condicionado sélo tenian
que presentar documentos basicos y demostrar que habian tenido actividad
politica durante los cuatro afios previos. Se preveian dos férmulas para asignar
las diputaciones de representacién proporcional: de representacién minima y
de primera proporcionalidad. Véanse articulos 32, 157 y 158, Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE), México, Comision
Federal Electoral, 1977.

28La reforma electoral de 1977 implicé cambios estructurales en el sistema
electoral porque la Camara de Diputados se ampli6é a 400 curules (un cuarto

de ellas de atribucién proporcional y tres cuartos de mayoria), ademas de
que se empezo6 a edificar un sistema de partidos nacionales que ya no fueran
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bre las que operaba la hegemonia del PRI en todos los nive-
les de la estructura de poder (federal, estatal y municipal)
empezaron a cambiar. La importancia de esta reforma se
debe a que trasladé el foco de la negociacién politica hacia
las reglas del juego electoral, marcando con ello a todo el
proceso de transicién politica mexicana que se caracterizé
por “un esfuerzo consciente de evitar la violencia politica”,
dandole sustancia y relevancia a la via institucional.?

De cara al ambito local del sistema electoral, la reforma
de 1977 fue relevante porque generaliz6 el esquema de re-
presentacion proporcional a estados y municipios, aunque
de manera gradual, ya que primero sélo abarcé a los muni-
cipios de mas de 300,000 habitantes (en ese ano, sélo 10
municipios del pais registraban esa cantidad de habitantes),
para hacerse extensiva a todos los municipios en 1983.30 Ade-
mas, estableci6 el derecho de los partidos politicos con registro
nacional a participar en todas las contiendas estatales y muni-
cipales, con lo cual se diversificaria la oferta politica en la
esfera local (articulo 41, parrafo 6 constitucional).?!

El impacto de esta reforma en los triunfos municipales
fue limitado, primero porque aunque en 1979 se registroé el
primer triunfo de izquierda (PCM) en una presidencia muni-

determinados en exclusiva por el gobierno, sino por el 6rgano electoral, la
Comisién Federal Electoral, que contaba con representacion de todos los par-
tidos. Véase Rafael Segovia, “Problemas del momento. Partidos y reformas”,
ponencia presentada en el Segundo Coloquio sobre Sociedad y Politica. México
y Estados Unidos, Tijuana, B.C., 22 de septiembre de 1995.

29Asi caracterizan al proceso de transicién politica de 1977 a 1996 Ricardo
Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, pues a mediados de los anos se-
tenta, era claro el “tremendo abismo entre la conflictualidad social y la vida
politica legal”. Véase La mecdnica del cambio politico en México. Elecciones,
partidos y reformas, México, Ed. Cal y Arena, 2000, pp. 27 y 77.

30Entre 1974 y 1975, a la par que se reconocieron ocho victorias al PAN en
municipios importantes, se introdujeron los primeros 17 sistemas electorales mix-
tos en los congresos de los estados. Véase Alonso Lujambio, op. cit., p. 80.

3lEsta fue una respuesta a las quejas de partidos de oposicién por la
existencia de disposiciones legales locales que dificultaban su participaciéon
en campanas estatales. Véase Francisco de Andrea Sanchez, “Comentario al
articulo 41 constitucional”, en Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, Comentada, México, UNAM, 1992, pp. 173-180.
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cipal, para 1988 el PRI conservaba practicamente el mono-
polio en el plano estatal, al contar con mayoria calificada en
todos los congresos locales y por el hecho de que s6lo 39 de
los 2,419 ayuntamientos estaban en manos de un partido
distinto.?2 No obstante, el impulso liberalizador se fue asen-
tando y para 1983, una nueva reforma constitucional permi-
ti6 que la representacioén proporcional se extendiera a todos
los ayuntamientos.

A la par que se fueron abriendo espacios para la partici-
pacion de partidos de oposicién, durante los anos ochenta, el
discurso del reclamo democratico se centrd en los temas de la
competencia electoral, en la medida que los comicios devinie-
ron arena de conflicto politico, primero en el espacio munici-
pal, después en el estatal, para finalmente alcanzar el plano
federal. En efecto, hacia 1983, la competencia electoral alcan-
z6 a los congresos locales y a gobiernos de municipios impor-
tantes como los de las ciudades capitales en Hermosillo y
Durango. Los partidos de oposiciéon fueron ganando capaci-
dad de presioén en los estados, al colocar al fraude electoral
en el centro de su demanda politica y de su convocatoria a
la movilizacién poselectoral. EI campo de los comicios se
habia convertido ya en terreno propicio para la manifestacion
de los conflictos politicos, es decir, 1o electoral habia dejado de
ser meramente ritual para ganar en relevancia politica.

El hecho de que las elecciones se convirtieran en espacio
de protestas politicas llevé a los partidos de oposiciéon a ma-
nifestaciones decididas en contra del fraude. Las movilizacio-
nes poselectorales alcanzaron uno de sus momentos estelares
en las elecciones de gobernador en Chihuahua en 1986, que
se convirtié en el emblema por excelencia de la resistencia
del PRI a reconocer triunfos de oposicién en cargos de la im-
portancia politica de una gubernatura.®® Para el PRI, perder

32Alonso Lujambio, op. cit., p. 82.

33La intensa movilizaciéon de la opinién publica rebasé las fronteras de

Chihuahua, para ganar cobertura nacional en contra del fraude electoral. Véase
Juan Molinar, “Regreso a Chihuahua”, en Nexos, ano X, num. 111, 1987.
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un gobierno estatal se concebia como una fisura del sistema
asentado sobre el monopolio de un partido y, por tanto, como
una amenaza a la estabilidad politica fincada en el control
disciplinado del brazo politico del poder presidencial.

El caso Chihuahua 86 puso en evidencia cémo la lucha
por la competencia politica en el ambito subnacional devi-
no la punta de lanza de lo que posteriormente se convirtio
en el desafio al orden electoral nacional que obligd a acep-
tar nuevas reformas federales. Para decirlo de otra manera,
mientras que en el plano subnacional surgian brotes de
competencia electoral, el centro respondia con una oferta
de reformas como mecanismo para estabilizar los conflictos
poselectorales.

Los limites de la contencién del sistema de partido hege-
monico se hicieron palpables en la fuertemente cuestionada
eleccion presidencial de 1988, pues aunque el gobierno se
aferr6 a las normas establecidas, la defensa de la legalidad
no pudo otorgar legitimidad a la contienda, ni al ganador
oficial. 1988 representé un hito en la historia de la transicién
politica mexicana porque reveld, por un lado, lo insuficiente
de las reformas electorales realizadas hasta ese momento y,
por otro, la estrechez de los espacios plurales para efectiva-
mente hacer un contrapeso al partido del gobierno.

Las reformas electorales habian liberalizado al sistema,
pero bajo la misma légica hegemonica, es por eso que el
mayor desafio no provino del PAN, el histérico partido de
oposicién, sino de una escisiéon del propio partido hegemo-
nico que fue articulada alrededor del liderazgo con una
fuerte carga histérica de Cuauhtémoc Cardenas y de la in-
cipiente estructura organizativa de los llamados partidos
“satélites” (PARM y PPS), asi como de los emergentes (PFCRN
y PMS), surgidos al calor de la reforma de 1977.

El cuestionamiento que la eleccién de 1988 infringio al
sistema politico hizo indispensable que se aceleraran las
reformas electorales para establecer reglas y autoridades
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creibles. También fue un acicate para el aceleramiento de
la democratizaciéon del pais, en la medida en que de ahi en
adelante, un mayor nimero de gobiernos municipales fue-
ron conquistados por partidos diferentes al PRI. De hecho,
al ano siguiente, 1989, el recién fundado PRD triunfé en mas
de 80 municipios en Michoacan y Oaxaca y el PAN gané el
primer gobierno estatal en Baja California. No obstante, la
explosién de victorias para el PRD y el PAN en el &mbito local
ocurrié en lo que Alonso Lujambio denomina la “segunda
etapa de la transicién hacia la democracia pluralista”, que
arranc6 en 1994 y que significé un salto para dichos parti-
dos que para 1999 gobernaban ya 593 municipios y 10 go-
biernos estatales.3*

Son varias las razones que explican el avance de la com-
petencia electoral después de 1988. En primer lugar, la mo-
dernizacién que experimenté el pais desde los afos cincuen-
ta, que fue diversificando la estructura social, impulsando la
creacion de los centros urbanos, con una poblacién mejor
informada y menos subordinada a la estructura corporativa
y clientelar del PRI, y que devinieron la plataforma de la cri-
tica al partido hegemonico; en segundo lugar, el desgaste del
ordenamiento fuertemente centralizado del poder que pro-
voco el desprendimiento de la coalicién gobernante en 1988;
y en tercer lugar, el contexto internacional delineado por la
oleada democratizadora a la que se refiri6 Huntington3® y
que fue haciendo mas evidente el rezago democratico de
nuestro pais que ya para inicios de los anos noventa aspira-
ba a insertarse en el esquema neoliberal del Consenso de
Washington que cristalizaria en la firma del TLC.

34Si bien esos triunfos significaron el 24.1 por ciento de los gobiernos
municipales del pais, por la dimensién demografica de los mismos represen-
taron el 51.4 por ciento de la poblacién nacional. Ibidem, pp. 82-83.

3Samuel P. Huntington, The Third Wave. Democratization in the Late
Twentieth Century, University of Oklahoma Press, 1991.
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A partir de entonces, la demanda de competencia electoral
en los estados se hizo mas contundente, obligando al gobierno
a buscar respuestas politicas extraordinarias a las movilizacio-
nes en contra del fraude electoral. Las “concertacesiones” inau-
guradas durante el gobierno de Salinas de Gortari para resolver
los conflictos poselectorales en los estados fueron respuestas
orquestadas desde el gobierno federal que evidenciaron la ca-
pacidad de maniobra politica del poder del centro. Tales nego-
ciaciones implicaron, o bien el reconocimiento de un triunfo
de oposicion mas alla del recuento oficial de los votos, o bien
la suspension del triunfo de un gobernador del PRI para dar
paso a un gobierno provisional, aceptable a los ojos de la
oposicion, tal como sucedié en Guanajuato y San Luis Potosi
en 1991. Aunque el resultado de estas férmulas efectivamente
distendio el clima politico que ya alcanzaba la esfera nacional,
provoco el enojo de los grupos locales del PRI que se sentian
sacrificados y traicionados por las decisiones centrales del
gobierno y de su propio partido. El centro negociaba espa-
cios de poder local y los imponia, explotando la estructura
disciplinada del PRI.

El dilema de estas féormulas de negociacién era que su
eficacia dependia de la centralizacién del poder y de la dis-
ciplina del partido del gobierno, pero entraban en contradic-
cién con los espacios locales que estaban abriéndose a la
competencia y la pluralidad. En este contexto, las Gnicas
que no encontraban ganancia alguna en estos intercambios
eran precisamente las élites locales del partido del gobierno,
quienes seguian aplicando el juego de la hegemonia, suje-
tandose a los dictados del centro, pero sin gozar ya de los
beneficios del triunfo electoral seguro. Este complicado esce-
nario de crecimiento de la competencia politica en el plano
estatal, junto con fricciones entre las directivas locales y
nacionales del partido hegemoénico, moldearon un “nuevo
federalismo” que fue emergiendo en el contexto de la demo-
cratizacion del pais en el curso de los anos noventa.
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Democratizacion y "nuevo federalismo electoral”
Los procesos de democratizacién, al promover el pluralis-
mo y la competencia, suelen impulsar la emergencia del
federalismo porque los actores regionales encuentran espa-
cios favorables para desplegar sus demandas de autonomia
y de una mayor participacién en las decisiones nacionales,
ya sea dentro de su mismo partido o en contra de aquel que
esta en el gobierno. En este sentido, el impulso federalista
abria la posibilidad de poner fin a la intervencién discrecio-
nal del centro en los asuntos locales y fue un elemento
adicional a la pluralidad y a la competencia, rasgos propios
de un escenario crecientemente democratico.?¢

En México, el avance de la competencia politica en los
estados en el curso de los anos noventa otorgd centralidad
a los actores y a las instituciones politicas locales dentro del
escenario nacional, dando lugar a un “nuevo federalismo”,
con una orientacién dual. La creciente energia competiti-
va abrio la posibilidad de que, al tomar distancia frente al
gobierno central, no necesariamente se impulsara el plu-
ralismo, sino se reafirmaran practicas clientelares de las éli-
tes autoritarias quienes encontraban ocasién para desafiar a
la autoridad federal y para reforzar su control politico estatal.

1994 fue una fecha clave para identificar la orientaciéon
del “nuevo federalismo”. En el contexto conflictivo del le-
vantamiento del EZLN en Chiapas y del asesinato del candi-
dato del PRI a la presidencia, la reforma electoral en el plano
federal fue una herramienta de distension de la turbulencia
politica y de legitimacién para el nuevo gobierno. Después
de la crisis politica, el presidente Zedillo arrib6 al poder
respaldado por una contienda transparente, fuertemente
vigilada, con la participacién mas alta de la historia electoral

36El renacer del federalismo acompané al proceso de democratizaciéon
en Brasil. Véase David Samuels y Fernando Luis Abrucio, “Federalism and

Democratic Transitions: The New Politics of the Governors in Brazil”, en
Publius. The Journal of Federalism, vol. 30-2, primavera 2000, p. 51.
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(voté el 78 por ciento de la lista nominal que por primera vez
tenia fotografia) y, ademas, su margen de victoria respecto
del segundo lugar fue cercano al 25 por ciento. En suma, el
cambio de reglas electorales para introducir elementos de
confianza en la organizacién de los comicios permitié que el
presidente contara con un buen capital politico de origen.
Las nuevas reglas del juego electoral federal incentiva-
ron no sélo la lucha de los partidos de oposicién en el am-
bito estatal, sino la presién social a favor de reformas elec-
torales estatales que se correspondieran con los principios
basicos de elecciones libres y justas, es decir, con los estan-
dares internacionales de elecciones democraticas. A pesar
de que desde 1990, la produccién de reformas electorales en
los estados del pais se increment6 significativamente, en la
medida que cada ano nueve estados en promedio sometian
a revisién sus marcos normativos, no fue sino a partir de
1994 que el despliegue reformista se aceleré al punto que
abarcé a un mayor nimero de casos, para incorporar princi-
pios esenciales de elecciones competitivas. De hecho entre
1994 y 1995 se sucedieron 29 reformas electorales que signi-
ficaron que todos los estados del pais cruzaran finalmente
al umbral de la competitividad.3” Pero, al mismo tiempo, las
resistencias a la apertura se dejaron sentir de inmediato.
Las elecciones estatales en Tabasco en 1994 fueron el
caso paradigmatico del emergente “nuevo federalismo” de
corte feudalizado porque implicaron que se conservaran
reglas y practicas no democraticas en la esfera estatal, a la
vez que se rechazara la intervencién del gobierno central.
Fue un caso de rebelién de las élites priistas de Tabasco en
contra del intento del gobierno federal de resolver el con-

3"De acuerdo con el Indice Compuesto de Competitividad Electoral,
elaborado por Irma Méndez de Hoyos, en 1994, todos los estados del pais
se incorporaron al marco de competitividad, ya fuera en su nivel medio (29
estados), o en el nivel bajo (tres estados). Véase Irma Méndez de Hoyos,
Transicion a la democracia en México. Competencia partidista y reformas
electorales, 1977-2003, México, Fontamara, Flacso, 2006, p. 120.
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flicto poselectoral, que habia suscitado la movilizacion del
PRD en contra de la inyeccién excesiva de recursos del go-
bierno estatal para favorecer al candidato de su partido, a
través de una negociacién politica, orquestada desde la
ciudad de México, a imagen y semejanza de las “concerta-
cesiones” de inicios de los noventa.

La reaccién en la periferia a la ola democratizadora se
presentd también en el plano fiscal, cuando Manuel Bartlett,
gobernador de Puebla en 1995, se opuso a que los fondos
federales para programas de combate a la pobreza se otor-
garan de acuerdo con los criterios establecidos desde el
centro, sin considerar la plena soberania de los estados.38

El caso Tabasco mostré que las férmulas extralegales
de negociacién politica, armadas desde la Presidencia de la
Republica, estaban si no agotadas, si francamente desgas-
tadas y, para algunos gobiernos locales, los nuevos marge-
nes de independencia representaba una oportunidad para
reforzar su control autoritario sobre la politica estatal.??

A partir de 1994, mejores incentivos para la participa-
cién electoral, ofrecidos por normas mas abiertas a la com-
petencia en el plano federal, derivaron no sélo en mayores
oportunidades de triunfo para los partidos de oposicién en
elecciones federales y estatales, sino en un debilitamiento
de la disciplina politica de las fuerzas locales dentro del PRI.
Por eso, como bien ha dicho Alonso Lujambio, fue entonces
que “todas las variables del pluralismo se desataron” para
modificar sensiblemente la conformacién partidaria del
pais.®® De hecho, entre 1994 y 1999, el pais experimenté una

38Para un andlisis de los casos de rebeldia de los gobiernos estatales
en Tabasco y Puebla, véase Todd Eisenstadt, Cortejando a la democracia en
Meéxico: Estrategias partidarias e instituciones electorales, México, El Colegio
de México, 2004, pp. 190-193 y 392-395.

39Todd Eisenstadt, “Electoral Federalism or Abdication of Presidential
Authority”, en Wayne A. Cornelius, Todd Eisenstadt y Jane Hindley (eds.),
Subnational Politics and Democratization in Mexico, La Jolla, Center for
US-Mexican Studies, University of California, San Diego, 1999, p. 2.

“Véase Alonso Lujambio, ¢Democratizacion via federalismo?, México,
Fundaciéon Rafael Preciado H., A.C., 2006, p. 83.
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explosién opositora, pues mientras en el primer ano, sélo el
15.3 por ciento de la poblaciéon estaba gobernada por un
partido distinto al PRI, cinco anos después, el 45.4 por cien-
to estaba ya en esa situacién.!

La pérdida de la hegemonia priista y el consecuente
impulso democratizador surgié de un movimiento a favor
del cambio en el plano municipal que respondia a la histo-
rica estrategia politica del PAN, pero que se intersecté con
la del PRD que pugnaba por un cambio desde la cispide del
poder, porque a su entender, sélo la alternancia en la Pre-
sidencia de la Republica traeria un cambio de régimen.*
Estas dos concepciones del cambio politico explican por
qué la lucha por los votos (la competencia electoral) corrié
paralela a la lucha por las instituciones (reforma electoral),
haciendo que el cambio de las instituciones electorales
“fuera una parte integral de la lucha por los votos”.*? La
competitividad no podia asentarse sin que se consolidaran
instituciones electorales capaces de garantizarla.

En suma, la mayor competencia politica en las esferas
subnacionales favorecié la autonomizacién de los gobier-
nos locales, pero ello no significé directa e inmediatamente
un proceso de federalizacién del poder, porque ello habria
significado que la responsabilidad sobre la gestiéon de los

41Ademas, fueron los municipios méas grandes los que fueron pasando a
manos de los partidos de oposicion, por ello, en 1999 sé6lo 3 de los 30 muni-
cipios mas poblados del pais estaban gobernados por el PRI. Idem.

“Mientras la estrategia democratizadora del PAN tuvo una dimension fede-
ralista y gradual, pues apostaba que la tarea de la oposicién era desmontar el
poder de los caciques en su propio terreno, la del PRD se centré en una lucha
maximalista que pretendia que sélo conquistando la presidencia se avanzaria
en la democratizacién. Para un andlisis de las diferentes estrategias electorales,
véase Esperanza Palma, Las bases politicas de la alternancia en México. Un
estudio del PAN y el PRD durante la democratizacion, México, UAM-A, 2004.

#Esta dindmica doble hizo que el proceso de democratizacion en México
no siguiera la secuencia de primero los nuevos disenos institucionales y luego
la competencia politica, sino que ésta se convirtié en el punto de partida, pues
fue una democratizacién por la via electoral. Véase Andreas Schedler, “From
Electoral Authoritarianism to Democratic Consolidation”, en Russel Crandall,
Guadalupe Paz y Riordan Roet (eds.), Mexico’s Democracy at Work. Political
and Economic Dynamics, Lynne Rienner, Boulder Colorado, 2005, p. 16.
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asuntos publicos en el plano local fuera compartida por
los gobiernos estatales y federal.** No obstante, la politica
estatal adquirié una nueva valoracién dentro del juego po-
litico nacional y ello se evidenci6 en el proceso de reforma
electoral posterior a 1994.

En efecto, a pesar del triunfo del PRI en la eleccién pre-
sidencial de 1994, que fue reconocida por propios y extra-
nos como limpia, transparente y fuertemente vigilada, el
hecho de que se hubiera probado que habia sido asimétrica,
dada la gran diferencia de recursos existentes entre el par-
tido del gobierno y los demads institutos politicos, obligd a
que el propio gobierno se comprometiera con lo que se lla-
mo “la reforma electoral definitiva”.#> La redaccién de di-
cha reforma tomo6 méas de ano y medio, pero fue la primera
ocasién en que los cambios constitucionales en materia
electoral fueron aprobados por el consenso de los cuatro
partidos representados en el Congreso Federal, asi como
por la gran mayoria de los congresos locales.*8

La reforma electoral con alcance nacional

Una de las novedades de la reforma constitucional en materia
electoral de 1996, que fue producto del consenso social que ya
para entonces existia en torno al reclamo de elecciones libres
y justas, consistié en que no sélo abarco el plano federal, sino

#Esta opiniéon que comparto es de Magali Modoux sobre el significa-
do de la competencia politica en las relaciones de poder verticales. Véase
Démocratie et fédéralisme au Mexique (1989-2000), Paris, Ed. Karthala,
2006, p. 364.

%La legitimidad de origen del gobierno de Zedillo, producto de una
elecciéon legal, transparente y con una elevada participacién permitié que la
reforma electoral se convirtiera en el primer tema de lo que fuera su oferta
de reforma del Estado. Véase Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Wolden-
berg, op. cit., p. 373.

46E] 30 de julio de 1996, la reforma se aprobd por 455 votos en la Cadma-
ra de Diputados y sin votos en contra. Lo mismo sucedi6 en el Senado (124
votos a favor y ninguno en contra) y 27 congresos locales la avalaron por
unanimidad. Véase ibidem, p. 419.
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que fue en cierta manera fundacional para el &mbito local,
cobrando con ello una verdadera dimensién nacional.

Ademas de consolidar la autonomia de la autoridad elec-
toral y de definir esquemas de financiamiento de los parti-
dos y de acceso a los medios de comunicacién para hacer
equitativas las contiendas por los cargos publicos, la refor-
ma establecié que el gobierno del Distrito Federal fuera
electivo —primero en la jefatura de gobierno y después en las
jefaturas delegacionales (articulo 122)—; modificé el articulo
116 constitucional para determinar una serie de principios
que habrian de recogerse de manera obligatoria en todas las
legislaciones electorales de los estados, con lo cual “la ope-
racién reformista llegaria a todos los &mbitos del pais”.4’
Finalmente, las modificaciones constitucionales introduje-
ron certeza juridica a la organizaciéon de los comicios, al
convertir al Tribunal Electoral en un érgano del Poder Judi-
cial (TEPJF), con plenas facultades para resolver de manera
definitiva e inatacable los conflictos electorales tanto en el
plano federal, como en el estatal. Ademas, lo dotaron de
atribuciones plenas para ejercer el control de la legalidad, es
decir, para asegurar que las acciones y decisiones de las
autoridades encargadas de la administracién de las eleccio-
nes federales o locales se sujetaran a las normas.*8

Otro avance de la mayor relevancia de la reforma de
1996 que englob6 a los ambitos federal y local fue la intro-
duccién del control de la constitucionalidad de las leyes
electorales por parte de la Suprema Corte de Justicia.*® To-
do esto contribuiria a extender los principios basicos de una

4Ibidem, p. 401.

48La calificacién de las elecciones presidenciales, que implica la revision
de su legalidad, se sacé de los colegios electorales para trasladarse a manos del
Tribunal. Véase Alonso Lujambio, El poder compartido, op. cit., p. 108.

“La reforma al articulo 105 constitucional introdujo la accién de incons-
titucionalidad en contra de leyes electorales que no se apeguen a la Consti-
tucién; la de los articulos 41 y 99 dispuso que todo acto de las autoridades
electorales fuera sujeto a control de la legalidad y constitucionalidad por el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.
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contienda democratica a los distintos rincones del pais, al
menos en el &mbito normativo.

Si bien en otros asuntos resulta conveniente que la diver-
sidad regional se recree en reglamentaciones con particula-
ridades diferenciadas, como en el caso de las relativas a las
responsabilidades de los municipios, en el de las normas
electorales, asi como en todas aquellas que tienen que ver
con el ejercicio de derechos politicos y ciudadanos, la aspi-
raciéon debe ser la de homogeneizar para asegurar un con-
junto comun de reglas basicas para otorgar certeza a parti-
dos y ciudadanos, sobre todo debido al predominio de los
partidos nacionales en los diferentes escenarios politicos.

Los principios rectores incorporados al articulo 116 cons-
titucional con la reforma de 1996, que habrian de ser adop-
tados por las constituciones y leyes electorales locales repro-
dujeron aquéllos previstos en el articulo 41 para las
elecciones federales (certeza, legalidad, imparcialidad, inde-
pendencia y objetividad). La reforma estableci6 igualmente
que los estados tendrian dos tipos de autoridades electora-
les, al igual que en el plano federal: 1. la administrativa que
se encargaria de la organizacion de los comicios y 2. la juris-
diccional que resolveria los conflictos electorales. La dispo-
sicién constitucional se centré en ocho rubros:

1. sufragio universal, libre secreto y directo; 2. autoridades
electorales que gocen de autonomia en su funcionamiento e
independencia en sus decisiones; 3. equidad en la contienda
a través de un financiamiento publico para las actividades
ordinarias y de campana de los partidos; 4. limitaciones para
los gastos de campana y para las aportaciones de simpatizan-
tes a los partidos; 5. acceso equitativo de los partidos a los
medios de comunicacién social; 6. rendicién de cuentas para
los partidos, con procedimientos de control y vigilancia sobre
Sus recursos y sanciones por incumplimiento en esta materia;
7. justicia electoral reglamentada, que incluiria un sistema de
medios de impugnacién con plazos adecuados para el desaho-
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go de las impugnaciones y con el principio de definitividad de
las etapas de los procesos electorales; y 8. la tipificacién de los
delitos electorales y las penalizaciones correspondientes.50

Desde luego que la obligacién para que las legislaturas
locales sintonizaran sus normas electorales con los princi-
pios rectores de la Constitucion federal no implicé que hu-
biera un plazo perentorio para hacerlo, ni que la interpreta-
cién del contenido de dichos principios fuera uniforme. Si
como vimos mas arriba, la democratizaciéon generé un proce-
so de autonomizacién de los gobiernos estatales frente al
centro, esto mismo haria que la adecuacion de las leyes elec-
torales locales a las disposiciones de la Constitucion federal
ocurriera a un ritmo variado, con diferentes orientaciones y
énfasis, justamente debido a la mayor independencia de las
entidades federativas respecto de la autoridad central.

De hecho, entre 1994 y 1999, todos los estados modifica-
ron sus leyes electorales y la gran mayoria lo hizo en mas
de una ocasion.’! En este periodo, el D.F. tuvo por primera
vez un codigo electoral propio, incorporandose plenamente
a la dinamica de reformas electorales que caracterizaria a
las entidades federativas durante los siguientes anos y que,
paraddjicamente contrasté con el estancamiento en la acti-
vidad reformista a nivel federal (véase cuadro 1).

La mancuerna de mayores niveles de competitividad
politica y leyes electorales mas democraticas impacté al
sistema de partidos, convirtiéndolo en uno plural, con im-
portantes niveles de implantacién social, aunque regional-
mente diferenciada, ya que la configuracién de tres princi-
pales partidos politicos nacionales no se replico en la esfera
subnacional en donde el tripartidismo fue més la excepcién

50Véase articulo 116, inciso IV, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, México, IFE, 2000, pp. 112-113.

5IEI lustro entre 1994 y 1999 registré 72 reformas electorales en los es-
tados. Véase Irma Méndez de Hoyos, op. cit., p. 104.
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que la regla. En la mayoria de los estados sélo dos de los
principales partidos realmente tienen potencial competiti-
vo, lo cual muestra la diferenciada implantacién regional
de los partidos politicos caracterizados como nacionales.

Este conjunto de cambios en las reglas del juego y en la
competencia desembocé en la alternancia en el Ejecutivo
federal en 2000 que signific6 no sélo la conclusién del largo
proceso de transiciéon a la democracia, sino la transforma-
cion de las coordenadas béasicas del sistema politico posre-
volucionario, incluidas las de la relacién centro-periferia.

A pesar de que en 1997, todavia bajo el gobierno nacio-
nal del PRI, la competencia politica derivé por primera vez
en la conformacién de un gobierno sin mayoria en la Cama-
ra de Diputados, en 2000, la competencia dio lugar a la alter-
nancia en el Ejecutivo federal y una vez mas a un gobierno
dividido, en el que, ademas, ya ningin partido controlaria el
poder por si solo. Esta circunstancia hizo que los actores
politicos tanto en el plano horizontal (relacién Ejecutivo-Le-
gislativo) como en el vertical (relacién gobierno federal, go-
biernos locales) se enfrentaran al dilema de decidir entre
colaborar o enfrentar al poder federal, con los costos que ello
conlleva para actores politicos en competencia.

La alternancia en el Ejecutivo federal fue la consumacién
del proceso de democratizacion electoral en México, ademas,
para ese momento ya practicamente todas las entidades fede-
rativas habian adoptado la idea de la autonomia de los 6rga-
nos electorales. Sin embargo, la evolucion politico-electoral
después de 2000 estuvo lejos de ser unidireccional, pues no
implicé el gradual desmoronamiento del PRI, ni el crecimiento
constante de la fuerza electoral del nuevo partido en el gobier-
no. De hecho, mientras que en 2000 el arrastre de la eleccién
presidencial fue evidente porque catapulté al PAN en las con-
tiendas locales, ya para las elecciones intermedias de 2003
ocurrié una recuperacion relativa del PRI que lo colocé como
primera minoria en la Camara de Diputados, mientras que el
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partido en el gobierno registré la mayor pérdida en votos y
escanos de las tres principales fuerzas politicas, quedando-
se so6lo con la tercera parte de las curules. En el plano local,
después de 2003, el PRI recuperd espacios en los congresos
locales, no sélo en estados gobernados por él, sino en esta-
dos gobernados por otros partidos como Baja California, Ja-
lisco y San Luis Potosi (gobernados por el PAN) y Chiapas,
Guerrero y Tlaxcala (gobernados por el PRD).%2

Después de la alternancia:
el dinamismo reformista local

Asi como durante los anos noventa, el impulso reformista
en el plano federal sent6 la pauta para la democratizacién
de las instituciones electorales en las entidades federativas,
después de 2000, el plano federal fue rezagandose, mientras
que el local cobré gran dinamismo, aunque no siempre en
un sentido progresista, es decir, de aprobacién de leyes
electorales de mayor calidad democratica, capaces de im-
pulsar el cabal ejercicio de los derechos politicos.?

Para explicar este giro, hay que tener en mente que la
centralidad que cobraron las reformas electorales federales
obedecié a que ése era el campo en donde habia que pasar
la prueba de la transicion, es decir, para medir si el pais se
habia 0 no democratizado electoralmente, era indispensa-
ble que la legislacion federal permitiera efectivamente la
competencia. Por otro lado, en la construccién de una ley
federal confiable, capaz de dar lugar a elecciones libres,

52Para un recuento de las elecciones locales durante el gobierno del
presidente Fox, véase José Woldenberg, “Los procesos electorales durante el
gobierno de Vicente Fox”, en Adolfo Sanchez Rebolledo (comp.), {Qué pais
nos deja Fox?, México, IETD-Ed. Norma, 2006, pp. 85-104.

5Entiendo por reformas de mayor calidad democratica aquellas que
incorporan mayores garantias de equidad en la contienda para hacer més
efectiva la competencia y/o que contemplan formas adicionales de ejercicio
de los derechos politicos —nuevas vias de participacién, o ampliacién de la
representacion.
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justas y competidas, se condensaban las demandas y recla-
mos en contra del fraude en estados y municipios.

Es cierto que después de 2000 se hablé de la necesidad
de reformas electorales federales de segunda generacion,
enfocadas, sobre todo a la revisién del financiamiento de los
partidos y a su acceso a los medios de comunicacién, asi como
al fomento de la transparencia y la rendicién de cuentas de
los partidos y la necesidad de mayores facultades de control
de la autoridad y también de formas adicionales de partici-
pacién politica. Aunque en el curso del sexenio de la alter-
nancia se presentaron cerca de 40 iniciativas legislativas en
la materia, el Cofipe tinicamente fue objeto de tres modifi-
caciones puntuales que poco tenian que ver con la agenda
de reformas identificada como necesaria: 1. la introduc-
cién de especificaciones para impulsar la cuota de género en
la postulacién de candidaturas en 2002; 2. el endurecimiento
de los requisitos para el registro de nuevos partidos politicos
nacionales en 2003 y 3. la reglamentacién del voto de los
mexicanos en el extranjero en 2005.%* Esta tltima habia sido
una demanda, sobre todo del PRD desde que la reforma de
1996 habia eliminado el requisito de residencia en territorio
nacional para ejercer el derecho al voto, sin embargo, la ade-
cuacion del Cofipe para hacerlo factible se fue retrasando, en
buena medida por la oposicién del PRI que lo consideraba
como un voto en su contra. Cuando finalmente se reglamen-
t6 en el ultimo momento previo a 2006, los candados impues-
tos estrecharon la posibilidad de su ejercicio.?®

54Solamente la reforma sobre las cuotas de género significé6 realmente
una extensién de los principios democraticos, porque la relativa al voto de los
mexicanos en el extranjero result6 al final muy restrictiva y la de los requisitos
para registrar a un nuevo partido politico fue claramente regresiva porque
limit6 ain mas las posibilidades para que nuevas organizaciones politicas
pudieran ingresar a la lucha institucional. Véase Jacqueline Peschard, “Medio
siglo de participacion politica de la mujer en México”, en Revista Mexicana
de Estudios Electorales, nim. 2, julio-diciembre 2003, pp. 13-35 y “Los partidos
cierran el club”, El Universal, 30 de diciembre de 2003.

%Para un recuento del tema del voto de los mexicanos en el extranjero,
véase Leticia Calderén, “Algunas coordenadas de andlisis para comprender
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La reforma que incrementé al doble los requisitos de
afiliacién para obtener el registro como partido politico que
aprobaron por unanimidad los legisladores a finales de
2003 fue una reaccién excluyente que demostré el miedo
que los partidos tenian a que la posibilidad de formar un
nuevo instituto politico fuera un incentivo para que se ge-
neraran desprendimientos en sus filas.

Solamente la reforma sobre cuotas de género significo de
inmediato un avance efectivo en la extensién de los derechos
politicos de un sector de la sociedad mexicana, las mujeres.

A diferencia del estancamiento en el plano federal, el
movimiento reformista en los estados después de 2000 fue
muy significativo, pues para mediados de 2005 se habian
registrado mas de 50 reformas electorales y estaban en dis-
cusion 15 iniciativas mas.?

De tal suerte que, si antes de 1996 la competencia poli-
tico-electoral en los estados y municipios habia sido un
acicate para las reformas en el &mbito federal, las cuales, a
su vez, habian impulsado modificaciones en las leyes elec-
torales estatales, después de 2000 la mecéanica se invirtio,
aunque el fuerte activismo reformista local dio lugar tanto
a disposiciones méas avanzadas en términos de calidad de-
mocratica, como a leyes mas restrictivas.

El analisis de las reformas electorales locales mas re-
cientes da cuenta de como se ha progresado en la extension
generalizada los requisitos esenciales de una legislacién de-
mocratica que se resumen en la reconocida frase de “elec-
ciones libres y justas”. En algunas entidades se ha ido mas
alla para incorporar la proteccién a derechos politicos adi-

el voto en el exterior de 2006”, en Jacqueline Peschard (coord.), 2 de julio.
Reflexiones y alternativas, México, UNAM-SITESA, 2007, pp. 146-161.

56F] listado de los temas incorporados en las diversas iniciativas de
reforma electoral en los estados entre 2004 y 2005 puede encontrarse en el
estudio preparado por el Centro para el Desarrollo Democratico del IFE de
mayo de 2005. Véase Reformas e iniciativas en materia electoral en las enti-
dades federativas, 2004-2005.
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cionales al electivo, como son el de asociacién y otras for-
mas de participacién, o el de una representacién mas plu-
ral. También se han registrado reformas para fortalecer a
las instituciones electorales, haciéndolas mas eficaces en el
desarrollo de las funciones que tienen encomendadas. En
cambio, en otras se aprecian resistencias claras a aprobar
nuevas reformas, e incluso se han registrado retrocesos.
+Coémo explicar esta diversidad de posiciones frente al re-
formismo electoral en la periferia mexicana?

Es inevitable buscar la respuesta a esta interrogante en
la variable de la competencia electoral que estuvo asociada
tradicionalmente a la dinamica de la reforma electoral; es
decir, pareceria factible que en aquellos estados en donde
fue creciendo la fuerza opositora, conquistando mayores
espacios de representacién, o incluso en donde se logré la
alternancia en el Ejecutivo estatal, fueran los casos en los
que las leyes electorales presentaran un avance en su cali-
dad democratica.

A contrario sensu, en aquellos estados en los que el PRI
se mantuvo como partido si no hegemonico, si todavia do-
minante, lo esperable era encontrar una tendencia a ejercer
un dominio autoritario mas rigido, no dispuesto a la apertu-
ra en el terreno electoral. Esta perspectiva reconoce que la
alternancia en 2000 habia significado la derrota de los elemen-
tos mas modernos del PRI, dejando el control de la maquina-
ria partidaria a los cuadros mas tradicionales, entrenados en
el control excluyente, o como dijera Wayne Cornelius, “a los
caciques locales afiliados como una amplia red de jefes que
trataban de perpetuar su monopolio...” 5" El caso de Oaxaca
es ejemplar porque es el estado mas atrasado en materia de
legislacion electoral, pues todavia en 2006, quien calificaba
las elecciones locales era el propio Congreso estatal y no

5"Wayne A. Cornelius, Todd Eisenstadt y Jane Hindley (eds.), Subnational
Politics and Democratization in Mexico, La Jolla, Centro de Estudios México-
Estados Unidos, 1999, p. 11.
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existia limite alguno a la representacién de un solo partido.
Guanajuato es otro ejemplo de retraso en normatividad
electoral, pues sus consejeros electorales siguen siendo pro-
puestos en parte por el Ejecutivo estatal.

Hay entidades en las que, después de lograda la alter-
nancia, se ha construido una nueva hegemonia como en
Guanajuato (PAN) o el Distrito Federal (PRD) y ello ha apla-
zado la actualizaciéon de sus respectivas leyes electorales,
aunque la agenda pendiente es muy clara.

No existe una relacién directa entre pluralismo y cali-
dad democratica de las leyes electorales, porque hay esta-
dos como Chihuahua que fue pionero en reformas electora-
les, que ha tenido experiencias de alternancia una y otra
vez, pero que después de 1997 tardé casi 10 anos en volver
a someter a revision su normatividad electoral. Existen esta-
dos como Veracruz que aunque sigue estando gobernado por
el PRI, presenta ya una competencia politica muy importan-
te, tanto del PAN como del PRD, y que en 2004 experimento
cambios regresivos en su legislacién electoral, que fueron
anulados por la Suprema Corte de Justicia. Posteriormente,
en 2006, el Congreso veracruzano aprob6 una reforma elec-
toral integral.?®

De otra parte, hay estados que destacan por tener legis-
laciones electorales de lo que entendemos como una se-
gunda generacién de reformas (regulacion de precampa-
nas, mayores controles sobre los recursos de los partidos
politicos) como Coahuila y Quintana Roo, o méas tarde Si-
naloa y Sonora, en donde el PRI sigue siendo la fuerza do-
minante. En estos casos, tal parece que los motores de re-
forma electoral provienen justamente de una voluntad del

%8La reforma regresiva a la integracion del Consejo General del Instituto
Electoral de Veracruz fue impulsada por una alianza entre el PRI y el PAN, con
el argumento de que no era necesario contar con consejeros “no partidarios”
permanentemente, es decir, fuera de periodo electoral. Con la renovacion del
gobierno estatal, producto de una renida contienda electoral entre el PRI y
el PAN, en 2006, se promovié una nueva reforma electoral de tipo integral.
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gobernante de incrementar la legitimidad politica de su
administracién. La fuerte valoracién social que adquiri6 la
democratizacion electoral hizo que justamente en aquellos
estados en donde, aunque ya existe una importante fuerza
opositora, la alternancia no se ha logrado, pero si ha permi-
tido que la promocién de reformas electorales méas avanza-
das se convierta en una herramienta preventiva de futuros
conflictos electorales.

En este sentido, tal parece que para que avancen las
reformas electorales de segunda y tercera generacién, es
necesario que exista una oposiciéon con capacidad de desa-
fiar al poder establecido, obligdndolo a negociar cambios en
la legislacion, o que, en ausencia de ello se den como pro-
ducto de una voluntad clara del gobierno de apostar por
reformas electorales como una férmula que se anticipe a
posibles situaciones de crisis, producto de demandas no
resueltas de mayor pluralidad politica.

Cabe senalar que existen casos en los que la legislacién
electoral no ha sido actualizada, como en Nuevo Le6n y, no
obstante, se dan practicas electorales libres y justas que
permiten la competencia y la alternancia. Seguramente es
el consenso entre las élites locales lo que hace posible que
se desarrollen procesos electorales reconocidos como vali-
dos y que no provocan conflictos poselectorales. Sin embar-
go, la explicacién de por qué no se han aprobado reformas
en los ultimos cinco anos esta justamente en la dificultad
para que se logren acuerdos en un contexto marcado por el
bipartidismo.?

Desde los anos noventa, estados del centro y sur como Michoacan y
Chiapas registraban un mayor nimero de conflictos poselectorales, mientras
que los nortenos presentaban una menor frecuencia de conflicto. Véase Todd
Eisenstadt, Cortejando a la democracia, op. cit., p. 227. Aunque en Sonora, la
eleccién mas reciente de 2004 fue muy disputada e impugnada en el Tribunal
Electoral y ello derivé en una reforma que eliminé al Colegio Electoral que
todavia existia, ello contrasta con Nuevo Ledén que ha tenido dos veces alternan-
cia en el gobierno, y aunque el gobierno local en turno ha presentado diversas
iniciativas de reforma, hasta el momento, éstas no han podido aprobarse.
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LOS PRINCIPIOS RECTORES DE ELECCIONES DEMOCRATICAS
EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS

La garantia del derecho al voto

De entrada, el hecho de que la elaboraciéon y actualizacién del
padrén electoral sea una tarea nacional, encomendada exclu-
sivamente al IFE, con la vigilancia estrecha y permanente de
los partidos politicos en 333 comisiones de vigilancia nacio-
nal, estatal y distrital, garantiza que a nadie con derecho a
votar se le impida hacerlo. A diferencia de lo que sucede en
practicamente todos los paises, en donde el padrén electoral
es responsabilidad del gobierno, en México el listado de elec-
tores estd administrado por un organismo auténomo, que
funciona a partir de criterios técnicos estrictos y con un es-
quema de permanente certificacién por parte de los partidos
politicos, para asegurar su certeza e inviolabilidad.

Cabe destacar que la elaboracién del padrén electoral es
la Ginica tarea que no distingue las competencias de la auto-
ridad federal respecto de las de las locales.?’ La gran venta-
ja que esto conlleva es que la lista de electores tiene una
sola fuente de control que lo mantiene lo méas alejado posible
de cualquier tentacién de intervencién de los poderes guber-
namentales y, en particular de los gobiernos locales que, al
estar menos expuestos al escrutinio publico nacional, tie-
nen mayores margenes de maniobra para intervenir en un
proceso electoral. El caracter nacional y la responsabilidad
federal sobre la integridad del padrén electoral son las claves
para el derecho a un voto libre, sin lugar a discriminacién
social, cultural o politica alguna en todos los niveles del
sistema electoral.b!

60S6lo en el caso de Baja California, durante cerca de 20 anos existié un
listado nominal y una credencial para votar locales.

61No es casual que el padrén electoral mexicano haya sido la fuente
de inspiracion para reformar la legislacion electoral en los Estados Unidos
después del cuestionamiento de que fue objeto en Florida en 2000. La exis-
tencia de un solo listado nacional asegura que no haya dobles registros, que
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De otra parte, debido a la prolongada historia de fraude,
vinculada al control del PRI y el gobierno sobre la organiza-
cion de los comicios, en México, una de las reglas basicas
para que una eleccién sea libre, sin condicionamientos para
el ejercicio del sufragio efectivo, es que las autoridades en-
cargadas de administrar los comicios sean independientes
e imparciales, es decir, que sus decisiones no respondan a
dictados gubernamentales o de fuerza politica alguna. La
férmula para lograrlo ha sido la autonomia del 6rgano de
direccién de los institutos electorales y éste es precisamen-
te uno de los temas en los que mas se ha avanzado en la
ultima fase de reformas locales. Mientras que en 1995 toda-
via se registraban autoridades estatales electorales con
cuerpos colegiados nombrados por el gobernador, a la fe-
cha ya solamente Guanajuato mantiene un Consejo Gene-
ral cuyos integrantes son parcialmente propuestos por el
gobernador y en Oaxaca los consejeros del Poder Legislati-
vo que son voceros de las fracciones parlamentarias, hasta
mediados de 2006 todavia tenian derecho a voz y voto en el
Consejo General.

La autonomia como clave de imparcialidad

Durante los Ultimos quince anos, la integracién de los 6r-
ganos encargados de preparar las elecciones pasé de ser
competencia del Ejecutivo con la participacion del Legisla-
tivo a centrarse en la intervencién del Congreso y alrededor
de la idea de “ciudadanizacién” como garantia de imparcia-
lidad. Al respecto, el modelo més acabado y extendido es

sean homogéneos los requisitos de inscripcién y que se logre un escrutinio
publico mas eficaz.

62De acuerdo con el andlisis de fortaleza de las instituciones electorales
elaborado por Todd Eisenstadt, para 1995 todavia la mayoria de los estados
carecian de una autoridad electoral auténoma. Véase Courting Democracy in
Mexico. Party Strategies, Electoral Institution-Building and Political Opening,
Universidad de California en San Diego, 1998.
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aquél en que los institutos electorales son organismos publi-
cos de caracter autbnomo, independiente y permanente,
aunque en ocho estados, el érgano no es permanente, sino
que solo se instala para la organizacion de las elecciones
(Baja California Sur, Chihuahua, Coahuila, México, Nayarit,
Quintana Roo, Sinaloa, Sonora). Su érgano de direccién esta
compuesto por consejeros electorales, sin lealtad partida-
ria, que son los Unicos que tienen derecho a voz y voto, por
representantes de los partidos politicos en igualdad de con-
diciones, pero solamente con derecho a voz, asi como por
un representante del area operativa que solo tiene derecho
avoz (secretario ejecutivo o técnico). En seis estados (Coahui-
la, México, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Nuevo Leo6n) persis-
te la figura del director general como cabeza del aparato
ejecutivo, reminiscencia del pasado en que el area ejecutiva
estaba claramente diferenciada de la directiva, que no actua-
ba permanentemente, ni tenia facultades de vigilancia estre-
cha sobre el area operativa (véase cuadro 2).

A pesar de que este modelo se ha ido extendiendo a lo
largo y ancho del pais y todos los institutos electorales es-
tatales tienen el estatuto de organismos publicos auténo-
mos e independientes, en Oaxaca todavia los consejeros del
Poder Legislativo tienen derecho a voto y en Guanajuato y
Morelos todavia concurre un representante del Ejecutivo
local, aunque sélo con derecho a voz. De otro lado, en Coli-
ma, Querétaro y Nuevo Ledn estan confundidas las areas
ejecutiva y directiva de los institutos, en la medida que los
secretarios ejecutivos son al mismo tiempo consejeros elec-
torales con derecho a voto. Este arreglo institucional puede
ser una solucién a las tensiones que suelen darse entre las
areas de operacién que tienen la responsabilidad de reali-
zar tareas puntuales de organizacion electoral y las areas de
direccién (consejos electorales) que tienen encomendada la
vigilancia de dichas tareas para asegurar que se realicen
con estricto apego a la ley.
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El procedimiento para el nombramiento de los conseje-
ros electorales también se ha ido uniformando para dejarlo
en manos de los congresos locales quienes en todos los
casos hacen la selecciéon mediante el voto de al menos dos
terceras partes de los diputados (en Hidalgo, Nuevo Leén y
Querétaro, el nombramiento es por consenso y si esto no es
posible, se aprueba por las dos terceras partes de los diputa-
dos). Sin embargo, en Guanajuato todavia dos de los cinco
consejeros son propuestos por el gobernador y solo los tres
restantes por las fracciones parlamentarias. Hay estados en
los que a fin de ampliar la participacién de la sociedad en la
seleccion de los consejeros electorales, se prevé una convo-
catoria publica (Chihuahua, Coahuila, Durango, Nuevo
Ledn, Querétaro, Sinaloa, Sonora y Yucatan), lo cual abre el
proceso a la participacién de la sociedad, estrechando la
relaciéon entre autoridades y ciudadanos, inyectando con
ello una dosis adicional de legitimidad del érgano de direc-
cién (véase cuadro 2).

Respondiendo al reclamo social de que las autoridades
tengan una mayor presencia de mujeres, tres estados, Chi-
huahua, Sonora y Zacatecas, contemplan ya una cuota de
género para la integracién de sus respectivos consejos elec-
torales, con lo cual se abren espacios obligados de partici-
pacién en cargos de direccién para grupos tradicionalmen-
te marginados. El consenso que existe alrededor de lo justo
de la medida ha hecho que en muchos consejos electorales
exista presencia de mujeres aun cuando la ley respectiva no
lo exija%? (véase cuadro 2).

A pesar de que las decisiones de la autoridad electoral
son colegiadas y por ello los consejeros electorales sola-
mente tienen facultades en tanto miembros del érgano de
direccién, el consejero presidente si cuenta con algunas

63Este es el caso del Consejo General del IFE que, sin que lo disponga la
ley, al renovarse su integracién en 2003, se buscé que al menos una tercera
parte fueran mujeres.
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atribuciones individuales, aunque acotadas dentro del cuer-
po directivo, tales como proponer a los candidatos a los mas
altos cargos directivos de los érganos electorales. A diferen-
cia de lo que sucede en el plano federal, en mas de la mitad
de las entidades (en 17 de las 32), el consejero presidente
tiene voto de calidad, lo que permite remontar un empate
en la votacién (en Baja California y Michoacan, solamente
lo tienen en una segunda ronda). Aunque ésta es una dis-
posicién con fines de eficacia en la operacién, no deja de ser
una limitacién a la mecanica de direccién colegiada, propia
de los consejos electorales.

Hay dos férmulas para el nombramiento del consejero
presidente, aquélla en la que, como en el plano federal, el
propio Congreso lo nombra junto con el resto de los conse-
jeros, es decir, su fuente de legitimidad es externa y seme-
jante a la del resto de los integrantes del érgano de direc-
cién (22 entidades) y aquélla en la que los propios consejeros
lo designan por mayoria simple o calificada (10 estados). El
hecho de que la fuente de legitimidad del consejero presi-
dente sea interna puede reforzar su autoridad dentro del
érgano, pero es también una fuente de tensién porque puede
traducirse en una divisiéon més perdurable dentro del Consejo
al abrir la disputa por dicha plaza (véase cuadro 2).

Si convenimos que la idea de la “ciudadanizacién” ha
sido el pilar de la autonomia de los institutos electorales, se
entiende por qué los consejeros generales son quienes nom-
bran a los consejeros distritales y municipales (en ocasiones
son un mismo funcionario), ya sea por mayoria de votos,
como sucede en el grueso de las entidades, o por dos terce-
ras partes (Baja California, Chiapas, Colima, Michoacan,
Oaxaca, Zacatecas). Aunque en la mayoria de los casos es el
Consejo o su presidente quien elabora la propuesta de los
candidatos a consejeros distritales o municipales, en 10 de
los estados se abre una convocatoria publica, lo que permi-
te un mayor involucramiento de la sociedad (Aguascalien-
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tes, Baja California, Baja California Sur, Distrito Federal,
Guanajuato, Michoacan, Sinaloa, Tlaxcala, Yucatan, Zacate-
cas), mientras que en seis estados (Coahuila, México, Oaxaca,
Querétaro, Quintana Roo, Veracruz) es la Junta General
Ejecutiva la que los propone, lo cual implica que el area
ejecutiva todavia mantiene un cierto control sobre la estruc-
turacién de los 6rganos directivos en los planos distrital y
municipal, tal como sucedia en el plano federal hasta antes
de la reforma de 1996 (véase cuadro 3).

La “ciudadanizaciéon” se extiende a las mesas directivas
de casilla en donde se recaba el voto y se hace el escrutinio.
Uno de los mecanismos para garantizar la imparcialidad en
estas tareas es que los funcionarios de casilla sean seleccio-
nados “con el velo de la ignorancia”, esto es, que surjan de
un doble sorteo o insaculacién del listado nominal, uno
primero para seleccionar al universo base de ciudadanos
que sera convocado para participar y capacitarse y uno se-
gundo para escoger aleatoriamente, dentro del universo ya
capacitado en primera instancia, a quienes van a fungir
como funcionarios, para designarlos y volverlos a capacitar
en la funcién especifica que vayan a desempenar en la casi-
1la. La doble insaculacién sélo esta prevista en 16 estados,
en tres mas no es obligatoria (en Coahuila, Veracruz y Na-
yarit, se convoca primero a quienes ya fueron funcionarios
anteriormente), en el resto solamente se realiza una sola
insaculacién y, de acuerdo con el nivel de escolaridad, se
designa a los funcionarios. Esta féormula busca hacer mas
agil el procedimiento, que es el mas delicado y dificil de la
organizacién electoral porque depende de la colaboracién
voluntaria de los ciudadanos; sin embargo, la simplifica-
cién del procedimiento sacrifica aleatoriedad. Sélo con el
asentamiento de la confianza en las autoridades electorales
podra recurrirse a procedimientos de seleccién de funcio-
narios de casilla mas practicos (véase cuadro 3).
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La idea de que sean ciudadanos sin vinculo con los par-
tidos politicos quienes organicen todo el proceso electoral
se ve complementado con la reglamentacién de los obser-
vadores electorales que en el ambito federal ocurrié en
1993. Con anterioridad a esa fecha, no estaba permitida la
presencia de ciudadanos nacionales o extranjeros en las
mesas directivas de casillas, en el entendido de que lo que
sucediera en la jornada electoral era asunto exclusivo de los
mexicanos y, en particular, de aquéllos encargados de reci-
bir y contabilizar los votos. La cerrazén se correspondia con
el control autoritario de los comicios y la ausencia de com-
petencia electoral.

Todas las legislaciones locales tienen previstos a los
observadores electorales en tanto se considera un derecho
politico de los ciudadanos, el cual se puede ejercer por via
individual o a través de organizaciones que deben regis-
trarse para quedar acreditadas. A pesar de que solamente
en cinco entidades estan expresamente contemplados los
visitantes extranjeros (Chiapas, Distrito Federal, Duran-
go, Nayarit y Yucatan), al abrir la convocatoria para el re-
gistro de los observadores electorales, se disponen los pro-
cedimientos para la acreditaciéon de los mismos, sean
nacionales o extranjeros. La regulacién de la observaciéon
electoral obedece al hecho de que el sistema electoral
mexicano esta construido sobre la base de que sélo aqué-
llos con facultades expresas pueden estar en el espacio de
las mesas directivas de casilla, a fin de evitar la manipula-
cién del escrutinio.

En suma, el monitoreo ciudadano de los procesos elec-
torales esta ya plenamente asentado en nuestro pais y for-
ma parte del panorama cotidiano de las elecciones naciona-
les y locales. No obstante, en la elecciéon presidencial de
2006, este monitoreo ciudadano fue insuficiente para gene-
rar confianza en el electorado.
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Profesionalismo y certeza como fundamento
de la confianza

La calificacidn de las elecciones

Mas alla de las facultades reglamentarias de los 6rganos de
direccién entre las principales atribuciones de los consejos
generales en tanto organizadores imparciales de las eleccio-
nes, estan, en primer lugar, el computo de los votos y la
declaracion de validez de las elecciones; es decir, la califi-
cacién de las mismas.

Sin duda, uno de los avances mas significativos en ma-
teria de imparcialidad en las elecciones estuvo en el otorga-
miento de la facultad para calificar una eleccién a los érganos
electorales auténomos, lo cual dej6 atras la historia de la
autocalificacién, por la cual los congresos, que son 6rganos
eminentemente politicos, erigidos en colegios electorales,
declaraban la validez de una eleccién y al ganador de la con-
tienda. Con la sola excepcion de Oaxaca en donde todas las
elecciones locales hasta julio de 2006 eran calificadas por la
Legislatura en turno, en las demas entidades lo hace el tri-
bunal estatal electoral o el consejo general, distrital o muni-
cipal, dependiendo del tipo de eleccién de que se trate.

La ventaja de que el calificador sea un érgano jurisdic-
cional reside en el hecho de que es un cuerpo sin la presen-
cia de los partidos politicos que son actores interesados en
los resultados electorales. En la gran mayoria de las entida-
des federativas, las elecciones de diputados locales y de
ayuntamientos son calificadas por la autoridad electoral en
el nivel respectivo, en una suerte de arreglo descentraliza-
do. Las excepciones son Durango, Nayarit, Nuevo Leén y
Tlaxcala, en donde los consejos generales califican las con-
tiendas de diputados, y Aguascalientes, Baja California,
Jalisco, México y Tlaxcala en donde los consejos generales
califican las contiendas municipales, es decir, hay una in-
tervencion centralizada (véase cuadro 4).
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Cabe recordar que el hecho de que cualquier decision
de las autoridades electorales locales pueda ser recurrida
ante el TEPJF implica que la Gltima palabra la tiene alguien
lo suficientemente alejado de los asuntos e intereses esta-
tales, como para inyectarle imparcialidad a esa parte final
y decisiva del proceso.

La distritacién

Aunque la determinacién de las fronteras distritales debe
ser una tarea técnica que responda a calculos matematicos
de proporcionalidad y a criterios de trazos geométricos mas
0 menos homogéneos, sin bordes caprichosos, es evidente
que la distritacién siempre tiene consecuencias politicas,
por lo que es importante que dicha facultad no esté en
manos del gobierno, a fin de asegurar que la ubicacién de
los electores en las unidades electorales no beneficie a un
partido en particular. Sin embargo, existen tres diferentes
modelos de distritaciéon en las legislaciones estatales: 1.
aquél en que la propia ley electoral establece las fronteras
distritales y sélo una reforma legal puede modificarlas
(Chiapas, Guerrero, Morelia, Sinaloa, Tabasco, Tamauli-
pas.); 2. el que deposita en el Congreso la facultad de deter-
minar cambios en la distritacién, generalmente a partir de
una solicitud del propio Instituto Estatal Electoral; y 3. el
que deposita la decisién en manos del propio Consejo Ge-
neral del Instituto (Aguascalientes, Baja California, Baja
California Sur, Campeche, Coahuila, Distrito Federal, Hi-
dalgo, Jalisco, México, Nayarit, Oaxaca, San Luis Potosi,
Sonora, Tlaxcala), con o sin fechas previamente determina-
das (en Baja California y Jalisco, la fecha esta establecida en
la ley) (véase cuadro 5).

La distritacién en manos de la autoridad electoral auténo-
ma, aunque implica necesariamente la participaciéon de los
partidos politicos que forman parte de sus érganos de vigi-
lancia y de direccién, tiene mayores margenes de maniobra
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para mantenerla como una tarea esencialmente técnica. En
cambio, cuando es el Congreso, un érgano eminentemente
politico, el que realiza la tarea, aumenta el riesgo de que la
decisién sobre las fronteras distritales sea producto de un
acuerdo politico (véase cuadro 5).

El servicio profesional electoral

Otro de los principios basicos que buscan hacer confiable
a la autoridad es el establecimiento del servicio profesio-
nal electoral que asegura que las tareas que desarrollan
los institutos electorales estén en manos de profesionales
que ocupan los puestos a partir de concursos de ingreso
y de promocién, estando sometidos a exdmenes para de-
terminar su permanencia. La gran mayoria de las leyes
electorales locales contemplan al servicio profesional elec-
toral, pero solamente nueve entidades cuentan con un
reglamento o estatuto de servicio profesional (Aguasca-
lientes, Distrito Federal, Guerrero, Jalisco, Nuevo Leén,
Puebla, Quintana Roo, San Luis Potosi y Yucatan); es
decir, los procedimientos estan ya establecidos. En 12
estados méas sb6lo esta contemplada la facultad de los
consejos generales de formular y aprobar dicho ordena-
miento (véase cuadro 5).

El funcionamiento adecuado del servicio profesional
depende de la existencia de un reglamento especifico
que establezca con precisién los derechos y las obligacio-
nes de los funcionarios electorales, los mecanismos para
acceder a los diferentes cargos y las sanciones por in-
cumplimiento en las responsabilidades asignadas a cada
uno de ellos.

Aunque el servicio profesional se reconoce como nece-
sario para fortalecer la independencia y la naturaleza técni-
ca de los 6rganos electorales, se trata de una tarea que no
ha alcanzado a afianzarse, la reglamentacién es todavia
muy incipiente y su traduccién en una practica regular y
sistematica esta lejos de lograrse.



LA DIMENSION FEDERAL DE LA DEMOCRATIZACION ELECTORAL 65

El Programa de Resultados Electorales Preliminares

El establecimiento en ley del Programa de Resultados
Electorales Preliminares (PREP) para dar a conocer a la
poblacién resultados la noche misma de la eleccién ha
buscado inyectar confianza en las labores de escrutinio y
computo que fueron el centro de las denuncias de fraude
en el pasado. Aunque en 18 leyes locales esta previsto el
PREP y en 10 mas esta senalada la facultad del Consejo
General para organizarlo, en cuatro casos (Baja California
Sur, Colima, Durango y Yucatan) no estd contemplado en
la norma, de suerte que su realizacion depende de la deci-
sién de la autoridad (véase cuadro 5).

Dicho de otra manera, la idea de contar con un meca-
nismo para cubrir el lapso de incertidumbre por falta de
resultados entre la jornada electoral y la instalacién de la
sesion del coémputo distrital, tres dias después, ha favore-
cido la implantacién de algin programa semejante al PREP
para transparentar el escrutinio en las mesas de casilla,
difundiendo los resultados a medida que el conteo de los
votos se va concluyendo. No obstante, el hecho de que sean
mecanismos que dependan directamente del trabajo de los
propios funcionarios de casilla explica por qué la captura de los
resultados suele conllevar errores importantes que sélo el
cé/mputo oficial puede identificar y resolver. De ahi que uno de
los problemas de estos programas preliminares sea que se les
identifique con resultados oficiales, es decir, que no se com-
prenda que carecen de vinculacién juridica alguna.

Las deficiencias en la transmisién de los resultados
preliminares en la eleccién presidencial de 2006 generaron
un elemento adicional de desconfianza en la autoridad elec-
toral, haciendo evidente la importancia del PREP para trans-
parentar la actuaciéon de la autoridad electoral .

64La difusion del PREP en las elecciones presidenciales de 2006 no per-
mitié distinguir los datos sobre casillas que contenian datos inconsistentes y
ello se convirtié en un factor de cuestionamiento para el escrutinio electoral.
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La facultad de presentar iniciativas de ley

El reconocimiento del legislador a la capacidad técnica y al
caracter de experto de la autoridad electoral se expresa en
el hecho de conferirle a los institutos electorales la facultad
para proponer iniciativas de reforma electoral. Empero,
esta posibilidad sélo estd contemplada en cinco casos (Baja
California, Distrito Federal, Querétaro, Quintana Roo, Tlax-
cala) (véase cuadro 5).

El celo del legislador con relacién a esta facultad de
iniciativa se muestra con claridad en el hecho de que ni
siquiera el maximo 6rgano electoral del pais (el TEPJF) tiene
esa facultad, a pesar de que esta concebido justamente como
un tribunal especializado del Poder Judicial con competen-
cia en todo el territorio nacional.

El impulso a la pluralidad politica

La integracidn de la representacion politica

El principio constitucional sobre la representaciéon politica
en la esfera subnacional establece que los congresos locales
y los ayuntamientos tendran una composicién mixta de
diputados de mayoria y de representacién proporcional,
con dominante mayoritario. Sin embargo, aunque el por-
centaje de ambos principios es en general semejante al es-
tablecido a nivel federal (60 por ciento mayoritario y 40 por
ciento proporcional), hay estados como Aguascalientes y
Baja California Sur en donde el peso de la representacién
mayoritaria puede llegar a ocupar el 75 por ciento del Con-
greso local, con lo cual se reduce el espacio para la repre-
sentacién de las minorias.

El listado de inconsistencias contenia alrededor de 3 millones de votos que,
ciertamente podian hacer la diferencia en una eleccién tan renida, con una
diferencia cercana sélo a los 250,000 votos.
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En el mismo sentido, estan establecidos topes maximos
de representacién para un solo partido, con el propésito de
alentar la presencia de corrientes minoritarias. En el &mbi-
to federal, ese techo es de 60 por ciento, para evitar que una
fuerza politica tenga la posibilidad de aprobar por si sola
reformas constitucionales que requieren de una mayoria
calificada de dos terceras partes. Aunque en general esta es
la pauta mas generalizada, hay estados que tienen el techo
por encima del 60 por ciento como Aguascalientes, Baja
California Sur, Guanajuato, Nuevo Le6n y Yucatan (entre
62 y 72 por ciento) y en Oaxaca no existe limitacién alguna,
dejando abierta la posibilidad de que un solo partido concen-
tre en sus manos tantos espacios como triunfos electorales
alcance, apostando en este caso al dominio de un partido.
Hay estados en donde la maxima representacién de un par-
tido es un poco menor a 60 por ciento (IMéxico 51 por ciento,
San Luis Potosi 55 por ciento y Tamaulipas y Tlaxcala 59
por ciento) (véase cuadro 6).

De otra parte, en virtud de que se ha extendido la com-
petencia politica, a fin de impulsar la posibilidad de confor-
mar una mayoria parlamentaria, el grueso de las leyes pre-
vén una férmula para premiar al partido con el mayor
numero de representantes, la cual se conoce popularmente
como “candado de gobernabilidad” o simplemente como
“premio de mayoria”. En el plano federal este premio esta
establecido en 8 puntos porcentuales, con lo cual un partido
que alcance el 42.5 por ciento de los votos accedera al 50.5
por ciento de los asientos. Este mecanismo se recrea en
cinco estados (Campeche, Chihuahua, Morelia, San Luis
Potosi y Zacatecas), mientras que en tres mas, el premio
por mayoria es de 10 puntos porcentuales (Colima, Mi-
choacan y Tabasco) y en Quintana Roo alcanza 16 puntos
porcentuales, es decir, el premio es mayor. Este afan por
asegurar que el partido con mayor respaldo electoral, que
suele ser el que tenga en sus manos el gobierno, pueda lograr
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la aprobacion de su agenda legislativa, alcanza niveles ex-
tremos como en el Distrito Federal donde el partido con el
30 por ciento de las diputaciones accede automaticamente
a la mayoria absoluta de la representacién; en Sinaloa, don-
de se logra con el 35 por ciento de los votos y en Hidalgo,
donde con la mitad de los diputados de mayoria se accede
al 50 por ciento méas uno de la representacién. Hay cinco
estados en los que la regla es la proporcionalidad (Gua-
najuato, México, Nayarit, Oaxaca y Veracruz), lo cual impli-
ca que no hay premio de mayoria, pero al mismo tiempo
existe la posibilidad de que un partido con fuerza concentre
una buena parte de los espacios de representacién. Final-
mente, hay 11 leyes estatales (Aguascalientes, Baja Califor-
nia, Baja California Sur, Chiapas, Guerrero, Nuevo Leodn,
Puebla, Querétaro, Sonora, Tamaulipas y Yucatian) que son
omisas al respecto (véase cuadro 6).

Dado que para los partidos emergentes o de menor fuer-
za politica, los cargos de representacién proporcional son
su objetivo ultimo, las leyes establecen requisitos para
acceder a ellos para evitar la pulverizacién de la represen-
tacion politica. De tal suerte, se exige un porcentaje de vota-
cién minimo (umbral de votacién) que oscila entre 1 y 4 por
ciento. La gran mayoria de los casos (15) tiene fijado el um-
bral de votacién en el 2 por ciento, como lo establece la legis-
lacién federal; cuatro estados (México, Nuevo Ledén, Oaxaca
y Yucatan) mantienen el requisito en el 1.5 por ciento, como
lo fue en el &mbito federal durante cerca de 20 anos. En
cambio, en cinco estados mas, el umbral asciende a 2.5 por
ciento de los votos (Aguascalientes, Durango, Querétaro,
Quintana Roo y Zacatecas) y en ocho mas esta entre 3 y 4
por ciento [Campeche, Hidalgo, Morelia, San Luis Potosi,
Sonora, Tlaxcala (3.125 por ciento), Jalisco (3.5 por ciento) y
Baja California (4 por ciento). Vale la pena sehalar que si
bien los tres estados con umbral arriba del 3 por ciento tie-
nen en comun haber experimentado la alternancia, los cua-
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tro que conservan el techo del 1.5 por ciento combinan casos
de alternancia con casos de permanencia del PRI en el poder
gubernamental (véase cuadro 6).

Otro de los requisitos para conservar el registro como
partido y acceder a espacios de representaciéon, es la obli-
gacién de postular a un cierto nimero de candidatos de
mayoria que va entre el 50 por ciento (Baja California, Baja
California Sur, Chiapas, Coahuila, Colima, Michoacén,
Oaxaca y Quintana Roo), el 60 y 70 por ciento (Aguascalien-
tes, Campeche, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerre-
ro, Jalisco, México, Morelia, Nayarit, Puebla, San Luis
Potosi, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas) y el 100
por ciento (Distrito Federal y Yucatan), lo cual significa que
se busca evitar la pulverizacién partidaria. En algunos esta-
dos, tal requisito no esta contemplado en la ley (Hidalgo,
Nuevo Leén, Querétaro, Sonora, Veracruz), lo que implica
una exigencia menos para ingresar al reparto de curules de
representacién proporcional (véase cuadro 6).

A la par que la competencia politica fue abriendo espacios
para la representaciéon de corrientes de opinién diferencia-
das, la demanda de la ampliacién de la representacion feme-
nina fue en aumento. De tal suerte, aunque desde 1996 se
incorporé en la legislacién federal la cuota de género en la
postulacion de candidatos, no fue sino hasta 2002 que se es-
tablecieron mecanismos puntuales para garantizar su aplica-
cion (cobertura de la cuota —-30 por ciento- en las candidaturas
propietarias de ambos principios, de mayoria y colocacién de
las mismas en forma terciada en las listas de RP, cancelacion
del registro de candidatos en caso de incumplimiento).

Para julio de 2006, s6lo seis estados carecian de este
mecanismo de discriminacion positiva (Aguascalientes,
Baja California, Baja California Sur, Hidalgo, Nuevo Ledtn
y Sinaloa), mientras que en cinco mas (México, Michoacan,
Nayarit, Querétaro y Veracruz) sélo se establecia de manera
indicativa (“se procurara la equidad de género”) y en nueve
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estados estaba fijada la cuota de manera genérica (Campe-
che, Colima, Durango, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San
Luis Potosi y Tabasco), es decir, sin previsiones para hacer-
la efectiva. En cambio, en 10 entidades, la cuota se cubre en
ubicacién especifica de las candidatas (Coahuila, Distrito
Federal, Guanajuato, Guerrero, Jalisco, Morelia, Sonora,
Tamaulipas, Tlaxcala y Yucatdan) y en Chihuahua esta fijada
especificamente la sancién por incumplimiento. Todo esto
da cuenta del consenso que existe alrededor de la necesi-
dad de que la ley reserve espacios fijos para las candidatu-
ras de mujeres, pero muestra también que existen resisten-
cias para que este derecho se traduzca puntualmente en la
practica® (véase cuadro 6).

El principio de representacién equilibrada de las corrien-
tes y los grupos de la sociedad ha ganado en aceptacién, de
suerte que en estados con poblacién indigena importante,
0 con una proporcién importante de migrantes, esta ya pre-
visto que se les incorpore a los érganos de representacion.
Aunque en seis estados (Chiapas, Nayarit, Querétaro, San
Luis Potosi, Sonora y Zacatecas) esta establecido que se
abran espacios para poblaciéon indigena, o migrante, s6lo
en Sonora se habla de un regidor indigena propietario y en
Zacatecas de la asignaciéon de una sexta parte de los diputados
de RP para migrantes (véase cuadro 6).

No cabe duda de que para lograr que una disposicién sea
positiva y se traduzca efectivamente en su cumplimiento, es
indispensable que no se quede en buenas intenciones, sino
que la autoridad tenga en sus manos medios de apremio o
la posibilidad de imponer un castigo. S6lo en cuatro estados
estd establecida una sancién por el incumplimiento de la

65Est4 comprobado que una legislacién que establezca con precisiéon los
lugares en que deberan insertarse las candidaturas femeninas logra incidir
en una representaciéon de género mas equilibrada. Huelga decir que cuando
la legislacién establece una cuota no sélo de candidatas, sino de legisladoras,
el impacto es mas efectivo. Véase Las mujeres en el Parlamento, Estocolmo,
IDEA, 2002.
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cuota que en el caso de Tamaulipas es una amonestacién
publica, y en los tres casos restantes (Aguascalientes, Cam-
peche y Colima) es la cancelacion del registro de candidatos
(véase cuadro 6).

Para hacer posible que la representacién politica ex-
prese lariqueza y diversidad de las corrientes de opinién
y de los grupos sociales, es necesario que el sistema de
partidos sea incluyente, capaz de incorporar a aquellas
organizaciones politicas que alcancen cierto respaldo ciu-
dadano.

Requisitos para el registro legal de los partidos

Con la excepcion de las de Aguascalientes y el Distrito Fe-
deral, las legislaciones electorales estatales contemplan la
existencia de partidos politicos locales; es decir, de fuerzas
politicas con alcance solamente estatal, pero que tienen el
estatuto de “entidades de interés publico” y derechos seme-
jantes a los partidos nacionales. En todos los casos, estan
establecidos requisitos en cuanto a niumero de afiliados y a
la cobertura territorial de la base social, asi como a la reali-
zacién de una Asamblea Estatal Constitutiva para la apro-
bacion de los documentos basicos y a haber tenido activi-
dad politica con antelacién. Empero, hay estados en los que
se exige adicionalmente el haber sido previamente una
agrupaciéon politica local (Campeche, Quintana Roo —-con
antigiiedad de tres anos—y Yucatan), lo cual desnaturaliza
dichas formas de organizacién politica que no necesaria-
mente son protopartidos.’® Ademas, esa exigencia agrega
un elemento perverso, porque genera incentivos para que
las agrupaciones politicas se conviertan en franquicias para

8En la legislacion federal, el requisito de ser previamente una agrupaciéon
politica nacional se establecié con la reforma electoral de 2003 que tuvo por
proposito encarecer el registro de nuevos partidos, duplicando los requisitos
y convirtiendo a las APN en escalén obligado de entrada. Véase Jacqueline
Peschard, “Los partidos cierran el club”, en El Universal, 30 de diciembre
de 2003.



72 JACQUELINE PESCHARD

acceder a un registro como partido y al financiamiento corres-
pondiente (véase cuadro 7).

Aunque las diferentes leyes plantean como requisito
para el registro legal de un partido politico un cierto name-
ro de afiliados; esto es, se exige una base social con una
cobertura espacial, las diferencias en cuanto a caudal de
afiliados son significativas, incluso considerando la magni-
tud poblacional de los estados. Este requisito se frasea ya
sea en cifras absolutas (Baja California y Yucatan 2,500 afi-
liados, Campeche, Jalisco y Tlaxcala 6,000, Guanajuato
11,500, Guerrero 3,000, Hidalgo 25,000, México 12,600, Mi-
choacan 11,300, Nayarit 3,000, Nuevo Le6n 4,000, Quintana
Roo y Sonora 15,000, Sinaloa y Tabasco 12,000, Tamaulipas
4,400), o en porcentajes del padrén electoral (desde 0.11 por
ciento en Puebla, 0.5 por ciento en Chihuahua y Colima, 1
por ciento en Chiapas, Veracruz y Zacatecas, hasta 1.5 por
ciento en Querétaro Morelia, Oaxaca Coahuila, 2 por ciento
en Durango, Baja California Sur y San Luis Potosi) (véase
cuadro 7).

Adicionalmente, la poblacién afiliada debe estar distribui-
da a lo largo del estado, ya sea cubriendo una tercera parte o
menos, de los municipios o distritos (Chiapas, Coahuila, Coli-
ma, Guerrero, Nuevo Leo6n, Querétaro y Tabasco), o bien la
mitad de los mismos (Baja California, Campeche, Guanajuato,
Guerrero, Jalisco, México, Michoacan, Nayarit, Oaxaca, Sono-
ray Tamaulipas), o las dos terceras partes (Durango, Hidalgo,
Quintana Roo, San Luis Potosi, Veracruz y Yucatan), con lo
cual se dificulta el acceso al registro (véase cuadro 7).

Generalmente, el requisito para alcanzar asientos de
representaciéon en los congresos locales es el mismo que
para conservar el registro como partido y el derecho a las
prerrogativas correspondientes, sin embargo, hay 12 esta-
dos en los que esos requisitos son diferenciados, siendo
mas elevada la exigencia para tener derecho a curules en
las camaras de diputados locales que para ratificar el regis-
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tro legal (Baja California, Campeche, Chiapas, Durango, Hi-
dalgo, Jalisco, Morelia, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Ta-
basco y Tlaxcala). Huelga decir que esta diferencia favorece la
permanencia de los partidos pequenos en el escenario politico
(véase cuadro 7).

El hecho de que la norma contemple la existencia de
partidos politicos locales con derecho a financiamiento pua-
blico y acceso a tiempos en radio y televisién, no implica
que de inmediato sea una figura con potencial para su per-
manencia y arraigo. De hecho, s6lo en 14 estados hay parti-
dos estatales que han logrado sobrevivir a mas de una ex-
periencia electoral, debido a su desventaja en recursos
organizativos y financieros respecto de los partidos nacio-
nales que, por el solo hecho de serlo, tienen derecho a par-
ticipar en las contiendas estatales. De hecho, el gran incen-
tivo para los partidos locales es la conformacién de una
coalicién electoral con alguno de los partidos nacionales, no
s6lo para tener mayor capacidad de convocar al electorado,
sino para sumar recursos.

Coaliciones, candidaturas comunes y/o independientes

Uno de los derechos basicos de los partidos es el de formar
coaliciones o candidaturas comunes con el propésito de
sumar fuerzas y capacidad organizativa y financiera. Sin
embargo, la gran mayoria (20) de las leyes electorales loca-
les son omisas al respecto. En cambio, en siete estados hay
restricciones severas a la formacién de coaliciones porque
una coalicién electoral para candidato a gobernador obliga
a jugar en coalicién en todas las demas elecciones locales
—de diputados y alcaldias— (Aguascalientes, Baja California,
Durango, Jalisco, Michoacan, Oaxaca y Tabasco); en otros
cinco estados no esta contemplada la coalicién total en caso
de postular al mismo candidato a gobernador y ello obedece
a que en dichas entidades hay calendarios electorales dife-
renciados, es decir, no coinciden los comicios de goberna-
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dor con los de diputados y ayuntamientos (Campeche, Chia-
pas, Colima, Guerrero y México) (véase cuadro 8).

Aunque solamente en Aguascalientes y Colima no es-
tan previstas coaliciones parciales, hay estados en los que
estan establecidas para cualquier eleccién, sin requisitos
especificos (Chihuahua, Coahuila, Distrito Federal, Gua-
najuato, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, México, Morelia, Nue-
vo Ledén, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora y
Tamaulipas), mientras que en otros estd determinado el
numero de distritos o de ayuntamientos que deben incluir-
se en las coaliciones parciales (Baja California, Baja Califor-
nia Sur, Campeche, Chiapas, Michoacan, Puebla, Quintana
Roo, Tabasco y Zacatecas) (véase cuadro 8).

Las candidaturas comunes que, a diferencia de las coali-
ciones, tienen la ventaja de permitir la identificacién de los
votos asignados a cada uno de los partidos que respaldan una
misma candidatura y que son mas faciles de establecer por-
que no hay necesidad de elaborar una plataforma electoral
0 un proyecto de gobierno comun, estan previstas s6lo en ocho
entidades. Sélo en seis (Coahuila, Distrito Federal, Guanajua-
to, México, San Luis Potosi y Sonora) esta abierta la posibi-
lidad de que se presente la coalicién en cualquier eleccién
estatal, mientras que en Baja California Sur, la candidatura
comun soélo aplica para la elecciéon de gobernador y en Zaca-
tecas para la de diputados de mayoria (véase cuadro 9).

A pesar de que la Constituciéon consagra el derecho al
voto pasivo para los ciudadanos mexicanos, una de las re-
glas de oro del sistema electoral contemporaneo en México
ha sido el derecho exclusivo de los partidos politicos para
postular candidatos a cargos de eleccién popular. Sin em-
bargo, la efectiva competencia politica ha puesto en la
mesa del debate politico el tema de las “candidaturas in-
dependientes”, entendidas como aquellas que no estan
impulsadas por algin partido politico registrado. Aunque
existen razonamientos tanto a favor como en contra de di-
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cha posibilidad, a partir de la eleccién presidencial de 2006,
dos entidades federativas (Yucatan y Sonora) han reforma-
do sus leyes electorales para incorporar la figura de los
“candidatos independientes”. No obstante, a la fecha no se
ha puesto en practica, en buena medida porque la regla-
mentacién sigue favoreciendo, al menos en el plano fi-
nanciero, a las candidaturas de partidos politicos (véase
cuadro 8).

Las agrupaciones politicas locales

La reforma electoral de 1996 volvié a otorgar personalidad
juridica a la figura de agrupaciones politicas nacionales, en
el entendido que la sociedad tiene diversas formas de orga-
nizarse y de participar politicamente, no sélo por la via de
partidos, aunque dichas formas de asociacién pueden tam-
bién ser gérmenes de nuevos partidos. A lo largo de 10 anos
de existencia, ha ido creciendo el namero de organizacio-
nes que han buscado su registro como agrupacién politica,
en virtud de que el solo hecho de contar con un registro
legal ante el IFE les confiere una carta de presentacioén para
desarrollar actividades de promocién de la cultura politica
y para cooptar a adherentes.

El hecho de que la figura de agrupacién politica incen-
tive la organizacién politica de los ciudadanos explica por
qué la reforma de 2003 que endureci6 los requisitos para
registrar partidos politicos haya, al mismo tiempo, flexibi-
lizado aquéllos necesarios para acceder al reconocimiento
legal de una agrupacion politica nacional, ademas de que
las erigi6 en escalén obligado para el registro de una orga-
nizacién como partido politico nacional.®

6"La reforma de diciembre de 2003 que incrementé los requisitos
para obtener el registro como partido politico, redujo de 10,000 a 7,000 el
numero de afiliados necesarios para que una organizacién se convierta en
agrupacion politica nacional. Véase Decreto que reforma el Cofipe, 30 de
diciembre de 2003.
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En el plano de las entidades federativas, hay 13 casos en
que las legislaciones electorales contemplan la existencia de
agrupaciones politicas locales, definidas como organizacio-
nes ciudadanas para coadyuvar a la promocién de la cultura
ciudadana y de la participacién politica, las cuales en tres ca-
sos son susceptibles por ley de convertirse en partido politico
(Baja California Sur, Colima y Veracruz) (véase cuadro 9).

Cabe senalar que en todos los casos, los requisitos para
convertirse en una agrupacioén politica local incluyen una
base social que oscila entre 400 afiliados en Baja Califor-
nia Sur y 6,000 en Coahuila, pasando por Durango e Hidal-
go en donde se requiere una proporcién del padrén, con una
presencia en una parte del territorio del estado (entre una ter-
cera parte y la mitad de los municipios), ademas de que en seis
estados, los aspirantes deben de probar que han desarrollado
actividades politicas previas durante un ano (Colima, Chia-
pas, Baja California Sur, Jalisco, Hidalgo y Veracruz), con lo
cual se eleva el nivel de exigencia para acceder al registro (véa-
se cuadro 9).

Ademas del incentivo del estatuto juridico, una manera
de impulsar la formacién de agrupaciones politicas es a
través del financiamiento publico, sin embargo, sélo en
siete de los 13 casos esta prevista una bolsa de dinero anual
para dichas organizaciones que oscila entre el 0.5 por cien-
to del financiamiento ordinario de los partidos (Aguasca-
lientes) hasta un 9 por ciento (San Luis Potosi), o bien como
un cierto nimero de salarios minimos (150 en Campeche)
para ser distribuido entre el conjunto de agrupaciones po-
liticas registradas (véase cuadro 9).

Formas de participacion ciudadana

La democratizacién electoral ha traido aparejada una de-
manda creciente de participacién en terrenos diferentes al
electoral que se conocen como férmulas de participacién
ciudadana, o de democracia directa. Estos mecanismos
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implican consultas a los ciudadanos sobre politicas guber-
namentales o sobre el desempeno de los gobernantes (ple-
biscito), asi como sobre reformas constitucionales o lega-
les (referéndum), o incluso sobre la permanencia en su
cargo de algin gobernante (revocacién de mandato). Las
formas de participacién ciudadana también contemplan
procedimientos para que los ciudadanos impulsen iniciati-
vas legales que obliguen a los legisladores a incorporarlas
al procedimiento parlamentario (iniciativa popular).

A pesar de que estas férmulas cuentan con un gran res-
paldo social, al punto que muy pocos se atreven a tener re-
servas sobre la conveniencia de las mismas y que desde la
reforma de 1977 se establecié la necesidad de reglamentarlas,
en el &mbito federal todavia no estdn reglamentadas. En
cambio, en el plano estatal, la gran mayoria de las entidades
tiene previstos alguno de estos mecanismos de participacién
ciudadana mas alla de electoral (26 entidades contemplan el
plebiscito o el referéndum).

Sin embargo, el hecho de que sélo seis estados (Campe-
che, Durango, Hidalgo, Nayarit, Nuevo Le6n y Oaxaca) no
tengan establecidos estos mecanismos de consulta a la ciu-
dadania no implica que en todos los demas casos los conte-
nidos del marco normativo permitan efectivamente que se
realicen las mismas. De entrada, sélo en 13 entidades, los
resultados de un plebiscito son vinculatorios para la autori-
dad (en Quintana Roo y Zacatecas no son vinculatorios,
mientras que en Chiapas, Jalisco, Michoacan, Puebla, Que-
rétaro, Sinaloa, Sonora y Tlaxcala no esta definido en la ley
si son obligatorios o no). En el caso del referéndum, sélo en
ocho estados los resultados son obligatorios para la autori-
dad, mientras que en el Distrito Federal, Quintana Roo,
Tamaulipas y Zacatecas no lo son y en el resto de los estados
la legislacién es omisa (véase cuadro 10).

De las 26 entidades en que esta contemplado el plebisci-
to, en nueve de ellas (Chihuahua, Coahuila, Colima, Jalisco,
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Morelia, Quintana Roo, San Luis Potosi, Veracruz y Zacate-
cas), tanto el gobernador, como el Congreso estatal y los
ciudadanos pueden solicitarlo; en dos estados (Aguasca-
lientes y Chiapas) sélo el gobernador puede iniciarlo y en
Baja California, Baja California Sur, Distrito Federal, Tabas-
co y Tlaxcala sélo los ciudadanos pueden hacerlo. Quienes
pueden invitar a un referéndum son generalmente los ciu-
dadanos (en 17 casos), aunque en seis casos (Aguascalien-
tes, Coahuila, Morelia, Quintana Roo, Veracruz y Zacate-
cas) pueden hacerlo también el gobernador y el Congreso
del estado; en cuatro casos (Distrito Federal, Guanajuato,
Jalisco y Tamaulipas) comparten esa facultad los ciudadanos
y el Congreso. En cambio, en Tabasco sélo el gobernador y
el Congreso tienen la atribucion.

Por su parte, la iniciativa popular esta establecida en 19
entidades, con requisitos que oscilan entre firmas de menos
del 1 por ciento de los empadronados, hasta el 5 o el 10 por
ciento de ellos (Quintana Roo y Tabasco). Empero, en tres
estados (Michoacan, Querétaro y Sonora) esta férmula sélo
esta definida como un derecho constitucional, es decir, no
estan establecidos los procedimientos para hacerla viable.
Finalmente, la revocacién de mandato esta contemplada en
apenas cuatro estados y sélo en Aguascalientes y Chihuahua
estd regulada, ya que en Puebla y Sinaloa Ginicamente esta
senalada como posibilidad (véase cuadro 10).

Se trata, pues, de mecanismos de participacion ciuda-
dana que han ganado un lugar en las legislaciones locales,
pero que estan lejos de haberse traducido ya en practicas
cotidianas que efectivamente impulsen el involucramiento
de la poblacién en los asuntos publicos.

LLAS CONDICIONES DE EQUIDAD EN LA COMPETENCIA

Para que las elecciones sean competidas es necesario que
los jugadores cuenten no solamente con un arbitro impar-
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cial, sino con recursos suficientes y, si no igualitarios, si al
menos equitativos. El primer rubro para lograr condiciones
equilibradas de competencia es el del financiamiento que,
de acuerdo con la Constitucién —articulo 41—, debe ser predo-
minantemente publico y distribuirse de manera equitativa
entre los partidos con registro electoral, en la medida que en
México sélo los partidos tienen derecho a financiamiento
del Estado.

El financiamiento piblico dominante

Aunque una de ellas predomina claramente en la esfera local,
existen dos grandes férmulas para el calculo de los montos de
financiamiento publico en las legislaturas electorales: 1. aqué-
lla, que es la mas socorrida, y que toma al padrén electoral del
estado, o a una fracciéon del mismo como unidad bésica, y le
aplica un multiplicador con base en el salario minimo o una
proporciéon del mismo (Baja California, Baja California Sur,
Chiapas, Coahuila, Colima, Distrito Federal, Durango, Gua-
najuato, Guerrero, Hidalgo, México, Michoacan, Morelia,
Nayarit, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana
Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Vera-
cruz y Yucatan), y 2. aquella que, a semejanza de lo estableci-
do en la legislacién electoral federal, parte del costo minimo
de campana (cifra que resulta de identificar los insumos indis-
pensables para desarrollar una campana y sus costos prome-
dio en el distrito electoral), multiplicAndolo por el nimero de
diputados y de partidos politicos en la entidad (Aguascalien-
tes, Campeche, Chihuahua, Jalisco, Sonora, Tabasco y Zaca-
tecas) (véase cuadro 11).

Sin embargo, hay diferencias abismales entre los esta-
dos que han adoptado la férmula del referente del padrén,
ya que a veces se toma al conjunto del padroén electoral y
otras a la lista nominal que es siempre un universo menor.
De la misma manera, hay estados que toman como multi-
plicador un 20 por ciento del salario minimo; entre un 20 y
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un 150 por ciento del mismo y hasta un 400 por ciento del
salario minimo, como en el caso de Sinaloa, aunque éste
sirve para calcular una bolsa de financiamiento trianual. Por
ultimo, hay estados en los que la ley fija un cierto factor co-
mo multiplicador del nimero de empadronados —-Coahuila y
San Luis Potosi- (véase cuadro 11).

En consonancia con las disposiciones federales, ademas
del financiamiento para gastos ordinarios, esta el de gastos
de campana que se ofrece cada tres anos y que puede ser de
un monto igual al ordinario (Baja California Sur, Campe-
che, Chiapas, Durango, Guerrero, Michoacan, Morelia, Na-
yarit, Nuevo Leén, Puebla, Quintana Roo, Sonora, Tabasco,
Veracruz y Zacatecas), o s6lo de una parte del mismo
(Aguascalientes y Querétaro —-50 por ciento—, Baja California
-80 por ciento-, Chihuahua —no menos del 20 por ciento-,
Colima -70 por ciento-, Yucatan —75 por ciento-). De la mis-
ma manera, hay dos estados en los que el financiamiento
de campana es del doble del ordinario (Guanajuato y Méxi-
co) y casos como Oaxaca, Sinaloa y Tamaulipas en los que
el financiamiento estd fijado trianualmente y en ano elec-
toral se entrega la mitad de dicho fondo (véase cuadro 11).

Algo que ha sido identificado como pertinente desde el
ano 2000, pero que esta lejos de ser una regla general en
el plano estatal, es diferenciar el financiamiento de cam-
pana en elecciones generales (de gobernador, diputados y
ayuntamientos), respecto del de elecciones intermedias
(s6lo de diputados y/o de ayuntamientos), cuyas campanas
duran menos y evidentemente requieren de una menor
cantidad de recursos. Empero, s6lo hay cuatro entidades
en donde el financiamiento de campana esta diferenciado
por tipo de elecciéon (Coahuila, Distrito Federal, San Luis
Potosi y Tlaxcala)®® (véase cuadro 11).

88Después de la eleccién presidencial de 2000, se hizo evidente que el
financiamiento de campana para una elecciéon general no debia ser el mismo
que para una intermedia, lo cual hacia necesario diferenciar en la ley el
financiamiento publico para esos dos tipos de campana electoral. De hecho
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En lo que se refiere a la distribucién del financiamiento
publico, la féormula de equidad (30 por ciento igualitario y
70 por ciento proporcional) que esta prevista en la legisla-
cién federal, se reproduce en la mayoria de las entidades
(19), mientras que en Yucatan y San Luis Potosi es mas alta
la asignacién igualitaria (40-60 por ciento), en tres casos
(Aguascalientes, Querétaro y Coahuila,) la férmula es in-
termedia (65-35 por ciento); en Nayarit y Oaxaca, son tres
los criterios de distribucién: el igualitario, el que esta en
relacién a los votos obtenidos y el que se desprende de las
curules alcanzadas. Sinaloa, México y Morelos son los esta-
dos con mas baja proporcién igualitaria (20, 15 y 10 por
ciento respectivamente). Hidalgo se separa de la formula
mixta de distribucién, ya que el financiamiento ordinario
se reparte proporcionalmente a la votacién, mientras que el
de campana se distribuye en funcién del nimero de repre-
sentantes de casilla de cada partido, lo cual es un incentivo
para que los partidos organicen a sus militantes y simpati-
zantes para cubrir el mayor nimero de mesas de casilla.
Hay tres estados en los que el mecanismo de distribucién
del dinero publico ordinario es diferente al de campana (en
Baja California, el ordinario se distribuye paritariamente,
mientras el de campana, de acuerdo con la férmula de equi-
dad; en Guerrero, justo al contrario; y en Nayarit, el ordinario
se distribuye en tercios, igualitario, proporcional a los votos y
proporcional a las curules, y el de campana segun la férmu-
la de la equidad) (véase cuadro 11).

Un rubro de financiamiento publico destinado a forta-
lecer la organizacién interna de los partidos es el denomi-
nado “por actividades especificas” que se otorga a manera
de reembolso para la realizaciéon de actividades de educa-

esa fue una de las recomendaciones que hicieron los consejeros electorales
del Consejo General del IFE al concluir su encargo en octubre de 2003. No
fue sino hasta después de la muy controvertida eleccién de 2006 que se abrid
una nueva discusion en torno al dinero y las elecciones.
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cién y capacitacion politica de militantes y simpatizantes,
asi como para realizar investigaciones socioeconémicas y
politicas que sustenten las estrategias de accién politica. Se
trata de un incentivo para que los partidos realicen activi-
dades de consolidacién de sus estructuras, por ello los mon-
tos que se asignan a este rubro suelen determinarse como
una fraccién de lo que los partidos gastan en tales activida-
des especificas.

Este financiamiento publico, previsto constitucional-
mente en el &mbito federal, no esta contemplado en nueve
leyes estatales (Baja California, Chihuahua, Hidalgo, Méxi-
co, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa y Veracruz),
mientras que en el resto de las entidades esta fijado con
base en dos criterios principales: 1. como un porcentaje de
los gastos comprobados en dicho rubro que va desde 20 por
ciento (Sonora); 50 por ciento (Jalisco); 60 por ciento (Naya-
rit); 75 por ciento (Distrito Federal, Nuevo Leén, Quintana
Roo y Yucatan); y 100 por ciento (Campeche); y 2. como una
proporcién del financiamiento ordinario: 1 por ciento (Zaca-
tecas); b por ciento (Morelia); 10 por ciento (Michoacan, Oaxa-
ca, Tamaulipas y Coahuila); 15 por ciento (Baja California
Sur y Tabasco); 20 por ciento (Tlaxcala); 25 por ciento (Coli-
ma), y 30 por ciento (Coahuila para partidos de nuevo regis-
tro). En seis estados, la bolsa de dicho financiamiento se
calcula por la combinacién de los dos criterios: 75 por cien-
to de los gastos comprobados, sin rebasar el 10 por ciento del
financiamiento ordinario (Aguascalientes, Guerrero y Mi-
choacén); 70 por ciento del gasto comprobado y hasta 10 por
ciento del financiamiento ordinario (Guanajuato); 35 por cien-
to del gasto y hasta 25 por ciento del financiamiento ordinario
(Chiapas) y 50 por ciento del gasto y hasta 1 por ciento del
financiamiento (Zacatecas). Sélo en el caso de Durango, el
monto de financiamiento por actividades especificas lo
determina libremente el Consejo General del IEE (véase
cuadro 11).
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La diversidad de los montos de financiamiento para ac-
tividades especificas en las legislaciones estatales da cuenta
de la variada relevancia que otorgan los legisladores a este
tipo de incentivo financiero. Mientras mas se busque pre-
miar el esfuerzo de los partidos por desarrollar este tipo de
actividades, mayor sera la valoracién que se otorgue al de-
sarrollo de los partidos en tanto institutos politicos.

Limites al financiamiento privado

La referencia constitucional al financiamiento privado se
limita a fijarlo por debajo del financiamiento publico, por lo
que son las leyes reglamentarias respectivas las que esta-
blecen los constrenimientos especificos para el flujo del
dinero privado hacia los partidos y sus campanas. La gran
mayoria de las entidades tiene establecidas prohibiciones
semejantes a las del Cofipe, es decir, los partidos no pueden
recibir recursos de funcionarios publicos de todos los nive-
les de la estructura de gobierno, de ministros de culto o sus
iglesias, de empresas mercantiles, o de personas que vivan
o trabajen en el extranjero. Empero, en algunos estados hay
mayor relajamiento en el rubro de prohibiciones, porque no
se impide que haya aportaciones de empresas mercantiles,
o de dependencias de la administracién publica en los tres
niveles (Aguascalientes), o donativos de dependencias gu-
bernamentales (Baja California, Durango y Morelia); de per-
sonas que trabajen en el extranjero (Baja California), o que
vivan o trabajen en el extranjero (Baja California Sur, Chi-
huahua, Distrito Federal, Guanajuato, Jalisco, Puebla, Que-
rétaro, Quintana Roo). Varias legislaciones no contemplan
la prohibicién de transferir recursos del gobierno del Distri-
to Federal (Michoacan, Oaxaca, Puebla, Querétaro y Quin-
tana Roo, Tabasco, Veracruz y Zacatecas), esto quizds mas
por descuido que por intencién de dejar al gobierno capita-
lino en libertad de desviar recursos hacia los partidos en los
estados (véase cuadro 12).
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Después de 1996 en que en la legislacién federal se
estableci6 la prohibiciéon total de aportaciones anénimas
(anteriormente se permitian hasta en un 10 por ciento
del financiamiento publico), casi la totalidad de los esta-
dos han incorporado dicha prohibicién que abona en
claridad y certeza sobre los ingresos de los partidos. Las
excepciones son Michoacan, Sinaloa y Veracruz en don-
de no esta expresamente senalada la prohibicién. La
legislacién de Sinaloa es notoria por no tener acotamien-
to alguno para el financiamiento privado, lo cual habla de
un claro retraso en la normatividad electoral del estado
(véase cuadro 12).

A fin de evitar que se concentren aportaciones de al-
gunas personas fisicas o morales que puedan convertir a
los partidos en rehenes de sus intereses particulares, las
leyes prevén topes al monto de financiamiento privado,
asi como a las aportaciones individuales por persona fisi-
ca o moral a los mismos. En 12 entidades, el tope del total
de financiamiento privado no puede rebasar el 10 por cien-
to del dinero publico, tal como lo establece la legislacion
federal (Campeche, Colima, Distrito Federal, Durango,
Guanajuato, Morelia, Puebla, Sinaloa, Tabasco, Veracruz y
Zacatecas), en Baja California Sur el techo es del 8 por
ciento, en tanto que en ocho estados el techo es méas alto,
oscilando entre un 20 por ciento del financiamiento publi-
co, el 50 y hasta el 75 por ciento (Aguascalientes, Chiapas,
Chihuahua, Coahuila, Guerrero, Hidalgo y Jalisco). Hay
estados en los que el tope de dinero privado es s6lo gené-
rico, es decir, no se senala monto maximo (México, Que-
rétaro y Quintana Roo), en tanto que en otros ni siquiera
hay referencia a un limite de aportaciones privadas (Baja
California, Michoacan, Oaxaca, San Luis Potosi, Sonora,
Tamaulipas y Tlaxcala). En Nuevo Leon, el techo de finan-
ciamiento privado lo fija la Comision Estatal Electoral, lo
que implica que podria determinarse en funcién de consi-
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deraciones coyunturales, lo cual resulta inapropiado por-
que deja margenes de maniobra para presiones sobre la
autoridad electoral de parte de las diferentes fuerzas po-
liticas (véase cuadro 12).

No cabe duda de que mientras mayor claridad, homoge-
neidad y sencillez exista en estas disposiciones legales,
habra mejores condiciones para el control y la vigilancia
sobre los recursos de los partidos politicos.

En lo que se refiere al tope maximo de aportaciones
por persona fisica o moral (hay legislaciones que no hacen
la distincién), en cinco estados todavia no esta previsto
(Hidalgo, Nayarit, Sinaloa, Sonora y Veracruz) y en el res-
to oscila entre 0.025 por ciento en Colima, 0.05 por ciento
en Distrito Federal, Durango, Puebla, Tabasco y Yucatan,
0.1 por ciento (Chihuahua, Guerrero y Zacatecas), 0.25
por ciento (Campeche), 0.3 por ciento (Guanajuato), 0.5 por
ciento (Baja California y Morelia) y de 1 a 5 por ciento
(Aguascalientes, Oaxaca, San Luis Potosi, Baja California
Sur, Tlaxcala, Chiapas y Michoacan). Hay estados en don-
de el tope de aportaciones individuales esta fijado en un
cierto numero de salarios minimos (Jalisco, Querétaro,
Quintana Roo y Tamaulipas), es decir, no en funcién de lo
que reciben del erario, sino de los ingresos de los ciuda-
danos, lo cual, en mi opinién, es un referente mas adecua-
do para el calculo de las donaciones de privados (véase
cuadro 12).

Acceso a los medios de comunicacion

A medida que las campanas electorales se han ido volcan-
do cada vez mas sobre los medios de comunicacién electro-
nicos por la fuerte cobertura y penetraciéon que éstos tie-
nen, ha crecido la necesidad de reglamentar el acceso de los
partidos a dichos espacios de comunicacién politica. Salvo
en siete estados en donde no esta previsto el acceso perma-
nente de los partidos a los tiempos del Estado (Baja Califor-
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nia, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén, Oaxaca, Sinaloa y
Tamaulipas) y en otros siete en donde sélo se senala que el
acceso sera equitativo, sin especificar su duracién o forma de
distribucién de los tiempos entre las distintas fuerzas politi-
cas (Durango, Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosi, Tlax-
cala, Yucatan y Zacatecas), en el resto de las entidades estan
establecidos tiempos mensuales que van desde 15 minutos,
hasta dos horas, los cuales se distribuyen de forma igualitaria
(Aguascalientes, Baja California Sur, Chiapas, Colima, Gue-
rrero, Hidalgo, México, Michoacan, Morelia, Nayarit, Quinta-
na Roo, Sonora, Tabasco y Veracruz) (véase cuadro 13).

El acceso a los medios durante las campanas politicas
es de dos tipos: uno que habla de transmisiones o progra-
mas a los que tienen derecho los partidos y otro que esta-
blece la compra de tiempos por parte de las autoridades
electorales para ser repartidos entre los partidos. En el pri-
mer caso, la ley senala el tiempo que esta reservado para los
partidos en campana (Baja California Sur, Colima, Guerre-
ro, México, Morelia, Nayarit, Nuevo Leén, Quintana Roo,
Tabasco y Veracruz, —el doble del tiempo ordinario—; Sonora
—una vez y media el tiempo ordinario—; Campeche -la mitad
del tiempo ordinario—; Hidalgo —un tercio del tiempo ordi-
nario-). La compra de espacios esta fijada en un porcentaje
del financiamiento de campana, o bien en una cifra de pro-
mocionales (Aguascalientes, Baja California, Chiapas y San
Luis Potosi). En cuatro estados, la norma solamente esta-
blece el principio genérico de distribucién gratuita y/o pro-
porcional, sin hablar de tiempos o montos precisos (Chihu-
ahua, Coahuila, Michoacan y Zacatecas), lo que significa
que la autoridad electoral los fijara y en otros siete no exis-
te referencia alguna al acceso a medios durante las campa-
nas (Durango, Guanajuato, Jalisco, Puebla, Tlaxcala y Yu-
catan). La legislacién de Oaxaca solamente tiene previsto el
otorgamiento de espacios en medios durante las campanas
electorales, es decir, es omisa en cuanto a los tiempos per-
manentes (véase cuadro 13).
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Lo difuso de las disposiciones normativas respecto del
derecho de los partidos a espacios del Estado en los medios de
comunicacién habla de la discrecionalidad que todavia
existe al respecto en los estados, no sélo en lo relativo a las
estaciones y canales gubernamentales, sino a las privadas.

Asi como en la legislacion federal esta establecido que
sélo los partidos pueden contratar libremente tiempos en
radio y television, igual sucede en la gran mayoria de los
estados, pues solamente en seis de ellos no hay referencia
alguna a dicha compra (Campeche, Chihuahua, Guerrero,
Nayarit, Nuevo Le6n y Sinaloa). En siete legislaciones loca-
les, la contrataciéon de espacios es libre y exclusiva de parte
de los partidos (Aguascalientes, Baja California Sur, Coahui-
la, Distrito Federal, Guanajuato, Oaxaca y Zacatecas) y en el
caso de Aguascalientes estd contemplado un tope de contra-
tacién de 20 por ciento del financiamiento, lo cual significa
un gran avance respecto del grueso de las leyes electorales
porque se hace cargo del despilfarro que han significado las
compras en radio y televisiéon durante las campanas politi-
cas y de la necesidad de que la compra tenga algin limite
mas alla del genérico tope de gastos de campana.

En la legislacion de Colima se aprecia un avance signi-
ficativo en el acceso equitativo a los medios porque prevé
que sea el Instituto Estatal Electoral el que compre los es-
pacios en radio y television. Esta féormula ofrece transpa-
rencia en la relaciéon de los partidos con los medios, ademas
de que asegura que los precios de los espacios radiofénicos
y las propias bonificaciones que se obtengan se repartan
equilibradamente® (véase cuadro 13).

%La reforma a la Ley Federal de Radio y Televisién que fue aprobada
en marzo de 2006 junto con la Ley Federal de Telecomunicaciones planted
que fuera el IFE el que pagara a los concesionarios por las contrataciones de
los partidos, lo cual abona en claridad de lo erogado, pero no en cuanto a los
términos de la contrataciéon que en el plano federal sigue siendo una relacién
libre entre el partido respectivo y el concesionario, al margen del control de

la autoridad electoral. Esta circunstancia se vera finalmente modificada con la
reforma constitucional de 2007.
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Reglamentacion de precampanias

Desde la eleccién de 2000 en que el candidato ganador ha-
bia empezado a hacer proselitismo tres anos antes del 2 de
julio, echando mano de recursos que quedaban al margen
de la vigilancia del IFE, qued6 muy claro que era necesario
reglamentar las precampanas, a fin de asegurar que no se
introdujeran elementos de desequilibrio en las condiciones
de la competencia. Aunque en el plano federal no se hicie-
ron adiciones a la legislacién en esa materia durante el
sexenio foxista, en los estados si se convirtié en un tema de
agenda de reforma electoral, por lo que en 17 entidades ya
estan reguladas las precampanas, entendidas éstas como el
periodo que corre entre la apertura de las convocatorias
para el registro de aspirantes a candidatos y la conclusion
del proceso interno de seleccién.

Esta reglamentacién contempla desde restricciones
al proselitismo de aspirantes a un cargo, como no utilizar
medios de comunicaciéon o recursos publicos, pasando
por la fijacién de la duracién de las precampanas, hasta la
existencia de topes de gastos y obligaciones para repor-
tarlos ante la autoridad. Las prohibiciones mas frecuentes
son: utilizar medios de comunicacién (Aguascalientes y
Chiapas); usar la propaganda de precampana en la cam-
pana (Aguascalientes, Coahuila, Querétaro, San Luis Po-
tosi y Zacatecas); utilizar recursos publicos (Aguascalien-
tes, Baja California, Baja California Sur, Quintana Roo y
Zacatecas); rebasar topes de gastos de precampana (Campe-
che); realizar actos anticipados de precampana (Baja Califor-
nia, Baja California Sur, Chiapas, Coahuila, Colima, Distri-
to Federal, Guerrero, México, Nayarit y Sonora) (véase
cuadro 14).

Esta Gltima prohibicién aborda un asunto de gran rele-
vancia porque se refiere al proselitismo que eventualmente
despliegue un aspirante a una candidatura, con anteriori-
dad a que el partido abra su convocatoria para el registro de
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candidatos. Sin duda, esta disposicién limita la libertad
para promocionar una candidatura si ésta pretende ser ava-
lada por un partido politico que hoy por hoy poseen la ex-
clusividad de postular candidatos.”

Aunque la duracion de las precampanas varia de estado
a estado, porque hay casos en que se prevé que duren un
mes o menos (Coahuila, Chiapas, México y Sonora) y otros
en que pueden durar hasta ocho meses (Tlaxcala), la mayo-
ria establecen precampanas de entre mes y medio y tres
meses (Baja California Sur, Colima, Distrito Federal, Guerre-
ro, Nayarit, Querétaro, Quintana Roo y San Luis Potosi),
previos al registro de candidatos, al inicio del proceso elec-
toral, o a la jornada electoral (véase cuadro 14).

En cuanto a los topes de gastos de precampana, esta
establecida una proporcién que oscila entre un 15 por cien-
to de los gastos de la eleccién previa (Chiapas, Coahuila,
México, Quintana Roo y Zacatecas) pasando por un 20 por
ciento (Baja California, Campeche, Distrito Federal, Guerre-
ro y Querétaro), un 25 por ciento (Aguascalientes, Nayarit,
Sonora) y hasta un 30 por ciento (Colima y San Luis Poto-
si). En el Estado de México, el techo de gastos de precam-
pana es diferente para cada tipo de elecciéon. En Baja Cali-
fornia, Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Chiapas,
Colima, Distrito Federal, Guerrero, México, Nayarit, Quin-
tana Roo, San Luis Potosi, Sonora y Zacatecas estan con-
templadas sanciones especificas por rebasar el tope de gas-
tos de precampana que van desde 50 dias de salarios
minimos hasta la negativa misma de registro de candidatos
(véase cuadro 14).

Sin duda, lo mas relevante de la reglamentacién de pre-
campanas es la fiscalizacién de los gastos y, particularmente,

"La reforma de mayo de 2006 en Yucatan introdujo las “candidaturas
independientes”, es decir, fuera de los partidos politicos registrados. Aunque la
norma fue impugnada por via de controversia constitucional, la SCIN resolvid
que no es anticonstitucional dicha figura.
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de los plazos para que los institutos electorales la realicen.
En cinco estados, sélo esta establecido que los partidos de-
beran rendir un informe general (Aguascalientes, Baja Cali-
fornia, Campeche, Guerrero y Quintana Roo); en tres, el
informe de precampana debe especificarse dentro del infor-
me anual ordinario (Coahuila, San Luis Potosi y Zacatecas),
mientras que en el resto, se senala en qué plazos deben
someterse a la autoridad (Chiapas; al concluir las precam-
panas; Sonora, siete dias después de concluidas; Colima,
México; Nayarit, 15 dias después de concluidas; Distrito
Federal, al momento de registrar candidatos; Querétaro,
cinco dias antes del registro de candidatos; Tlaxcala, dos
meses después de concluidas las precampanas) (véase
cuadro 14).

La reglamentacion de las precampanas no ha derivado
en una fiscalizacién mas rigurosa capaz de frenar los exce-
sos en los gastos de los aspirantes a una candidatura, en
buena medida por el reducido tiempo con que cuentan las
autoridades para revisar los informes respectivos.

Acotamiento a la difusion de la obra gubernamental

Otro de los asuntos asociados al tema de garantizar condi-
ciones equitativas de competencia es el que se refiere a la
intervencion de los gobernantes en las campanas, apoyando
a los candidatos de sus respectivos partidos politicos. Aun-
que en las democracias consolidadas, es parte del panorama
cotidiano que los gobernantes en turno otorguen expresa-
mente su apoyo a los candidatos de sus mismos partidos,
en México esto se percibe como ilegitimo por la histérica
desviacién de recursos publicos a favor de los candidatos
del partido oficial. Hoy, la ley federal solamente dispone
que es un delito que cualquier dependencia de la adminis-
tracién publica transfiera recursos hacia alguna campana
politica, sin embargo, no esta establecido que quienes ocupan
un cargo publico no puedan apoyar abiertamente a algin
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candidato de su mismo partido. Se percibe como una con-
ducta politicamente indebida, con una carga fuertemente
simbédlica, sobre todo en el caso de una campana presiden-
cial, pero sin que sea claramente violatoria de alguna dispo-
sicién expresa.’”

En este orden de ideas, en 16 entidades federativas ya
esta prohibido que los gobiernos en turno desplieguen cam-
panas de difusién de sus obras publicas un cierto nimero
de semanas o dias anteriores a la jornada electoral, con el
objeto de no interferir en las consideraciones de los electo-
res respecto de su opcién politica (Aguascalientes, Baja
California, Baja California Sur, Chihuahua, Colima, Distrito
Federal, Guerrero, Jalisco, México, Morelia, Nayarit, Pue-
bla, Querétaro, Tlaxcala, Yucatan y Zacatecas). En la gran
mayoria de los casos, la prohibicién es por 30 dias, pero
hay estados en que sélo son 20 dias (México), 35 dias (Baja
California Sur) y otros en que son 45 dias (Distrito Fede-
ral), dos meses (Nayarit) o hasta 90 dias (Morelia). En dos
estados (Querétaro y Zacatecas), la veda para la difusién de
obra gubernamental abarca a toda la campana electoral
(véase cuadro 15).

Fiscalizacidn de los recursos de los partidos

El hecho de que un principio general, establecido en la
Constitucién, sea que el financiamiento publico debe domi-
nar sobre el privado, obligd a que existieran disposiciones
legales para vigilar la adecuada utilizacién de los recursos
que reciben los partidos del erario. De ahi también que las
leyes establezcan las facultades expresas de la autoridad en
materia de fiscalizacién; las obligaciones de los partidos de
rendir informes sobre sus ingresos y gastos, asi como el tipo

TEste tema fue central en el cuestionamiento a la equidad en la con-
tienda presidencial de 2006. El despliegue propagandistico del presidente
Fox a favor de sus politicas publicas fue considerado como una intervencion
irresponsable que solamente se suspendié una vez que la Suprema Corte de
Justicia lo dispuso.
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de sanciones que la autoridad puede imponer en caso de
infraccién de los partidos (véase cuadro 16).

Con la sola excepcién de Chiapas, todas las legislacio-
nes locales tienen previsto que los partidos presenten infor-
mes de gastos ordinarios y de campana y la gran mayoria
(20 entidades) tienen establecido también un reporte anual
de ingresos, que en cuatro estados esta fijado semestral-
mente (Campeche, Jalisco, Michoacdn y Sonora) y en seis
estados, trimestralmente (Baja California, Chihuahua,
Coahuila, Querétaro, Tamaulipas y Zacatecas). En San Luis
Potosi, el Consejo Estatal determina las fechas para la en-
trega de los dos informes financieros (véase cuadro 16).

En el caso de los informes de campana, todas las leyes
senalan que deben presentarse respecto de cada una de las
elecciones, sin mayor especificacion, salvo la de Colima que
senala que se presentaran dos informes preliminares y uno
final y la de Jalisco que habla de informes rendidos trimes-
tralmente. Cabe senalar que, por ley, los partidos deben de
contar con un 6rgano interno de finanzas, responsable de la
presentacion de los informes y en el caso del Distrito Fede-
ral, dicho responsable debe, incluso, quedar registrado ante
la autoridad para estar plenamente identificado. Empero,
hay 12 estados en los que la legislacién no habla de dicho
érgano interno de finanzas (Aguascalientes, Colima, Guerre-
ro, Hidalgo, Michoacan, Morelia, Nayarit, Nuevo Leon, Oaxa-
ca, Sinaloa, Tabasco y Tamaulipas), lo cual milita en contra de
la profesionalizacién de los partidos con relacién al tema de la
rendicién de cuentas (véase cuadro 16).

Dicho de otra manera, las omisiones respecto de la obli-
gacion de los partidos de contar con un érgano permanente
de finanzas no son intrascendentes, porque dejan un mar-
gen de discrecionalidad en ambos lados del proceso de vi-
gilancia sobre los recursos. Algo semejante sucede cuando
la ley no establece los tiempos para la entrega de los infor-
mes de los partidos, o para la presentacién del dictamen de
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fiscalizacién de parte de la autoridad, dejando espacios dis-
crecionales que no ofrecen certeza al respecto.

La otra cara de la moneda de la fiscalizaciéon tiene que ver
con las atribuciones legales de los institutos electorales en la
materia, pues solamente en 17 entidades, esta establecida le-
galmente una comisién fiscalizadora, integrada sélo por con-
sejeros electorales, con caracter permanente y facultades no
sélo para revisar los informes y dictar los lineamientos para
hacerlo, sino para realizar auditorias y verificaciones a los
partidos politicos cuando existan quejas sobre posibles irregu-
laridades en sus ejercicios financieros (véase cuadro 16).

En el resto de los estados, los 6rganos de vigilancia de
las finanzas de los partidos son muy variados. En Colima, la
comisién no es permanente, sino que se integra cuando hay
que realizar las funciones fiscalizadoras, por lo que no pue-
de reaccionar por oficio frente a conductas ilicitas en el ma-
nejo del financiamiento de los partidos; en Durango hay un
comité de supervisiéon permanente, pero que incorpora, ade-
mas de consejeros electorales, a representantes de partidos
y personal ejecutivo; en Guanajuato, la comision también se
integra por personal ejecutivo y técnico (auditores exter-
nos); en Hidalgo y Sinaloa esta establecida una comisién de
contadores, dependientes del Consejo General; en Chiapas
es la Contraloria de la Legalidad Electoral quien, desde
fuera del IEE, fiscaliza a los partidos, lo cual tiene la ventaja
de que no participan los partidos en las resoluciones sobre
la fiscalizacién, como si lo hacen en el seno de los consejos
electorales.

Finalmente, en cinco estados, es el area ejecutiva la que
se encarga de vigilar los recursos de los partidos (Nuevo
Ledn, Querétaro, Quintana Roo, Veracruz y Yucatan), lo cual
implica que la fiscalizacién no se concibe como una tarea en
manos de un 6rgano de direccién auténomo, sino en el area
operativa de los institutos electorales que es dependiente de
los consejos generales ciudadanizados (véase cuadro 16).
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A fin de que la autoridad fiscalizadora cuente con todos
los elementos necesarios para su evaluaciéon sobre el ejerci-
cio financiero de los partidos politicos, y dado que la Cons-
titucién confiere facultades de vigilancia y control especifi-
cas en los d&mbitos federal y local (articulos 41 y 116
respectivamente), algunas legislaciones electorales han in-
corporado la disposicién de que se establezca un convenio
de colaboracién entre el IFE y el Instituto Estatal Electoral
respectivo. Empero, esto solamente ocurre en tres estados
(Aguascalientes, Morelia y Tlaxcala) y de manera indicativa,
no obligatoria, sin embargo, una mayoria de los institutos
estatales electorales tiene ya celebrados dichos convenios
aunque sus respectivas leyes no lo establezcan.

JUSTICIA ELECTORAL

Si durante cerca de 30 anos, el tema de la administracién
imparcial de las elecciones fue central para hacer confia-
bles a los procesos electorales, el de la adecuada resolucién
de las controversias electorales cobré relevancia a partir de
la muy cuestionada eleccién presidencial de 1988. En dicha
eleccién, que fue un parteaguas en la historia electoral con-
temporanea de México, quedo evidenciado el descrédito de
la férmula de los colegios electorales que fungian como
juez y parte en la calificacién de los comicios, asi como la
debilidad del é6rgano jurisdiccional, denominado entonces
Tribunal de lo Contencioso Electoral (Tricoel); que estaba
encargado de resolver los litigios por irregularidades come-
tidas en el desarrollo de las elecciones.”™

A pesar de que después de 1996, cuando se creé el Tri-
bunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién con
amplias facultades de control de la legalidad electoral, to-
das las entidades federativas fueron incorporando en sus

"?Para una relacién detallada de la evolucion de la figura del Tribunal Electo-
ral en nuestro pais, véase Flavio Galvan, Justicia electoral, México, FCE, 2002.
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respectivas leyes electorales la figura de un 6rgano jurisdic-
cional para resolver las controversias en la materia e impar-
tir justicia electoral en el &mbito local, actualmente existen
dos grandes modelos de tribunales electorales: 1. los que
forman parte del Poder Judicial (Aguascalientes, Baja Cali-
fornia, Campeche, Chiapas, Coahuila, Durango, Hidalgo,
Jalisco, Querétaro, San Luis Potosi, Tlaxcala, Veracruz y
Zacatecas), la mayoria de los cuales son tribunales estatales
electorales, mientras que cuatro de ellos conforman una
Sala Electoral del Tribunal Superior de Justicia del Estado,
y 2. los que se identifican como entidades auténomas (Baja
California Sur, Chihuahua, Colima, Distrito Federal, Gua-
najuato, Guerrero, México, Michoacan, Morelia, Nayarit,
Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Sono-
ra, Tabasco, Tamaulipas y Yucatan) (véase cuadro 17).

De entrada, el hecho de formar parte de uno de los po-
deres constitucionales otorga a los tribunales electorales
una estatura juridica especifica, no obstante, los que son
auténomos pueden cumplir su papel de jueces imparciales
si estan dotados de las atribuciones necesarias para hacerlo
y si su forma de integraciéon garantiza que no estén subor-
dinados al gobierno estatal respectivo.

Independientemente de su estatuto juridico, la gran
mayoria de los tribunales estatales estan conformados por
tres magistrados titulares, generalmente con un nimero
equivalente de supernumerarios o suplentes;” en siete en-
tidades hay cinco magistrados (Chiapas, Distrito Federal,
Guanajuato, Jalisco, Nayarit, Sinaloa y Yucatan); en Ta-
maulipas hay cuatro magistrados, mientras que en Hidalgo

En once entidades ~Chiapas, Chihuahua, Distrito Federal, Durango, Gua-
najuato, Hidalgo, Jalisco, Querétaro, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas no estan
contemplados magistrados supernumerarios, lo cual implica que si alguno
de los titulares faltara, el tribunal podria quedarse sin quérum en la medida
que no hay un mecanismo expedito para cubrir la vacante. Algo semejante
sucede con el TEPJF, en donde no existen magistrados supernumerarios y para

la calificacién presidencial se requiere un quérum de cinco; en caso de que
faltaran dos de sus integrantes no habria mecanismo agil para sustituirlos.
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y Guerrero hay seis; en Michoacan siete y en Yucatan ocho.
Cabe apuntar que Chihuahua es el Unico estado en donde
estd prevista una cuota de género para la integracién del
Tribunal (véase cuadro 17).

Si bien, en todos los casos es el Congreso quien nombra
a los magistrados, generalmente por una mayoria calificada,
en Hidalgo se hace por consenso y en cuatro estados, por
mayoria simple (Nayarit, Oaxaca, Querétaro, Sonora), sin
embargo, las propuestas tienen diferente origen. En 13 enti-
dades, los magistrados son propuestos por alguna instancia
del Poder Judicial estatal (el Tribunal Superior de Justicia, o
el Consejo de la Judicatura); en siete estados se abre una
convocatoria publica (Baja California, Chihuahua, Morelia,
Nuevo Leén, Puebla, Sonora y Tlaxcala) y en siete mas son los
partidos politicos quienes estan facultados para proponerlos
(Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Jalisco, Nayarit, Quintana Roo y
Sinaloa); en Coahuila y Veracruz es el gobernador quien hace
la propuesta y en Guanajuato y Tamaulipas la facultad es
compartida entre los poderes Judicial y Ejecutivo, y el Judi-
cial y los partidos, respectivamente (véase cuadro 17).

Es importante que los cargos de los magistrados electo-
rales duren un tiempo lo suficientemente largo para ganar
en experiencia, pero sobre todo, para garantizar su inde-
pendencia frente al respectivo Poder Ejecutivo. La dura-
cion del nombramiento como magistrado electoral estatal
varia enormemente de estado a estado, pues es de tres anos
en Baja California y Querétaro, de cuatro annos en Chihuahua,
Durango, Jalisco, Morelia, Nayarit y Zacatecas, y de entre
seis y nueve anos en Baja California Sur, Campeche, Chia-
pas, Coahuila, Colima, Distrito Federal, Hidalgo, Puebla,
Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tlaxcala, Yucatan y sélo en
Aguascalientes es de 15 anos. En cinco estados, los magis-
trados son nombrados para un proceso electoral (Guerrero,
Nuevo Ledn, Oaxaca, San Luis Potosi y Veracruz), y en cinco
estados (Guanajuato, México, Michoacan, Quintana Roo y
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Tamaulipas) lo estan por dos procesos electorales, es decir,
en practicamente la mitad de los casos se trata de magistrados
con muy escasa estabilidad. Destaca en este sentido el caso
de Veracruz en donde la Sala Electoral del Tribunal Supe-
rior de Justicia sélo se integra durante el proceso electoral,
es decir, no es un 6rgano especializado. No obstante, en un
numero semejante de estados, los magistrados electorales
pueden ser reelectos y si esto sucede en Campeche, se con-
vierten en inamovibles (véase cuadro 17).

La pertinencia de que los 6rganos colegiados se renue-
ven de manera escalonada para asegurar que se combinen
la experiencia y los nuevos brios, para evitar el anquilosa-
miento y reducir la curva de aprendizaje cada vez que hay
un relevo del 6rgano no ha logrado permear en los legisla-
dores federales, ni locales, pues s6lo en Sonora esta previsto
que los magistrados que estdn nombrados por nueve anos
se renueven parcialmente cada tres.

Aligual que en el ambito federal, los tribunales electora-
les en los estados estan facultados para resolver las quejas
que se interpongan en contra de las decisiones y los actos de
los autoridad administrativa (los institutos estatales elec-
torales). Asimismo, en nueve entidades el Tribunal Electo-
ral es el encargado de declarar la validez de las elecciones
de gobernador o de jefe de Gobierno del Distrito Federal
(véase cuadro 4). Sin embargo, sus resoluciones pueden ser
revisadas por la Sala Superior del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién que es la Gltima instancia en
la materia tanto para la esfera federal como para la local.

Una de las novedades que introdujo la reforma electoral
de 1996 en el plano federal fue la promulgacién de una Ley
General de Medios de Impugnacién que regula detallada-
mente los diferentes procedimientos que existen para revi-
sar las decisiones de la autoridad electoral administrativa
en sus distintos niveles (distrital, estatal, federal). La fina-
lidad de la misma era reducir al maximo la discrecionalidad
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de la autoridad, a la vez que ofrecer certeza sobre los méto-
dos para desahogar los recursos o quejas.

En el plano estatal, s6lo diez entidades cuentan con una
Ley Estatal de Medios de Impugnacién (Baja California
Sur, Coahuila, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Na-
yarit, Quintana Roo, Tlaxcala y Zacatecas), el resto tiene
incorporados los medios de impugnacién en el cuerpo de
sus leyes o cédigos electorales, tal como sucedia en el plano
federal antes de 1996.

De los diferentes recursos de impugnacioén previstos en
las normas electorales, el que mayor relevancia tiene es el
relativo a las controversias sobre los resultados electorales
(recursos de inconformidad) en donde las causales de nu-
lidad juegan un papel fundamental para dar certeza sobre
la manera como se imparte justicia electoral. Una de las
causales contempladas en todas las legislaciones locales es
la relativa a la no instalacién, de un cierto porcentaje (20
por ciento) de casillas —en Oaxaca se prevé un porcentaje
diferenciado para las elecciones de concejales municipales.
Sin embargo, esta disposiciéon no siempre aplica para todas
las elecciones locales, pues en cinco estados solamente esta
previsto para elecciones de diputados de mayoria relativa
y/o para elecciones municipales (Campeche, Durango, Ja-
lisco, Oaxaca y Tabasco) (véase cuadro 18).

De otra parte, en nueve estados, esta prevista como cau-
sal de anulacién de una eleccién la presencia de violencia
generalizada en el distrito, municipio o entidad durante la
jornada electoral (Aguascalientes, Colima, Jalisco, México,
Nuevo Leoén, Oaxaca, San Luis Potosi —en 20 por ciento de las
secciones electorales— Sonora y Tabasco). En tres estados
(Aguascalientes, México y Tlaxcala) otra causal de nulidad es
el desarrollo de actividades ilicitas y en seis entidades fede-
rativas (Aguascalientes, Baja California Sur, Distrito Federal,
Hidalgo, México y Tlaxcala), la anulacién puede darse si se
rebasan los topes de gastos de campana (véase cuadro 18).



LA DIMENSION FEDERAL DE LA DEMOCRATIZACION ELECTORAL 99

A MANERA DE CONCLUSION

Mientras que la dimensién federativa de normas sobre pre-
supuesto, o sobre politicas publicas tienen que tener en
cuenta las caracteristicas distintivas de cada estado a fin de
atender con mayor eficacia y puntualidad sus necesidades
particulares, aquellas que se refieren al ejercicio de algin
derecho humano, politico o social deben aspirar a la homo-
geneidad, es decir, a tener un piso o referente comun para
asegurar la maxima extensioén del respectivo derecho.

Las leyes o codigos electorales en un sistema federal se
dictan en los estados soberanos, pero apegandose necesa-
riamente a un conjunto de principios esenciales con objeto
de que todo mexicano en cualquier rincén del pais pueda
gozar de su derecho al sufragio con las mismas garantias.
En la medida que las normas y los procedimientos electo-
rales estén fincados en valores semejantes mas facil sera
para el ciudadano aprender a ejercer su derecho a elegir a
sus autoridades.

En nuestro pais, durante el largo periodo de la hegemo-
nia priista, el rasgo distintivo de su sistema electoral fue la
homogeneidad que desdibujaba las particularidades de
cada estado, pero ésta respondia al imperio de un partido y
no al diseno consistente del derecho al sufragio. En el tra-
yecto de nuestra transicién democratica, los estados fueron
recobrando autonomia frente a la federaciéon y fue dibujan-
dose un “nuevo federalismo electoral” que no necesaria-
mente estaba en sintonia con el reclamo democratico que
recorria al pais, sino con afanes mas de preservacién del
statu quo en la esfera local.

La reforma electoral de 1996 tuvo en la mira el arreglo
federal y estableci6 ejes rectores de un sistema electoral
democratico que fueran incorporados por las leyes locales
en la materia y aunque desde entonces se desplegd un im-
portante activismo reformista en el ambito local, éste tuvo
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un desarrollo desigual que respondia mas que a la peculia-
ridad estatal respectiva, a la mecanica de la relacién entre
lo local y lo federal en una época de recomposicién de dicha
relacion tanto en el ambito gubernamental, como en el de
las fuerzas politicas que también transitaron hacia un es-
quema menos centralizado, en los que actores locales cobra-
ron relevancia.

Después de la alternancia en el Ejecutivo federal, el des-
pliegue de la competencia politica volvié a impulsar el acti-
vismo reformista en los estados y la paradoja fue que el PRI
devino pieza fundamental en la ruta de las reformas electo-
rales, justamente por los asideros regionales que ha mante-
nido el otrora partido hegemonico. Asi, en estados en los
que sigue siendo hegemoénico, ha orientado los cambios en
la legislacion electoral ya sea a favor de avances democra-
ticos importantes como una forma de allegarse de una dosis
de legitimidad adicional, o bien a favor del inmovilismo ahi
donde se ha pertrechado en su visién autoritaria.

El activismo reformista en materia electoral de los esta-
dos contrasté con la casi paralisis en el ambito federal du-
rante el sexenio de la transicién, sin embargo, la critica
eleccion presidencial de 2006 evidenci6 las fallas y deficien-
cias de nuestro sistema electoral para enfrentar desafios
electorales como el de un resultado muy cerrado. Pero esta
misma situacién volvié a poner en el centro del debate po-
litico, la necesidad de impulsar nuevas reformas electorales
de la llamada tercera generacién, dentro del marco de la
reforma del Estado.

El analisis del recorrido seguido por las leyes electora-
les en los estados del pais da cuenta del peso que en el
México de la consolidacién democratica esta teniendo la
dimensién federativa, es decir, los actores y los arreglos
politicos dentro de los estados y como esta relevancia regio-
nal y estatal se estd conectando con estructuras herederas
de un fuerte centralismo politico.
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CUADRO 15

PROHIBICIONES DE LOS GOBIERNOS PARA DIFUNDIR
OBRA PUBLICA DURANTE LA CAMPANA ELECTORAL

Estado

Aguascalientes
Baja California
Baja California Sur
Campeche
Chiapas
Chihuahua
Coahuila
Colima
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalgo
Jalisco

México
Michoacan
Morelos
Nayarit

Nuevo Ledén
Oaxaca

Puebla

Querétaro

Quintana Roo
San Luis Potosi
Sinaloa

Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatan
Zacatecas

Prohibido de los Gobiernos para difundir Obra Publica Durante

la Campana Electoral

30 dias antes de la eleccién.
30 dias antes de la eleccién.
35 dias antes de la eleccién.
No hay
No hay
30 dias antes de la eleccién.
No hay
25 dias antes de la eleccién.
45 dias antes de la eleccién.
No hay
No hay
30 dias antes de la eleccién.
No hay
30 dias antes de la eleccién.
20 dias antes de la eleccién.
No hay
90 dias antes de la eleccién.
Dos meses antes de la eleccion.
No hay
No hay
30 dias antes de la eleccién.

Durante la campana electoral, el dia de la eleccién y los tres
dias después

No hay
No hay
No hay
No hay
No hay
No hay

30 dias antes de la eleccién.
No hay

30 dias antes de la eleccién.

A partir del registro de las candidaturas.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Cédigos y Leyes Electorales Estatales, y Constitucionales Estatales.
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Baja California:
reglas electorales y alternancia politica

Victor Alejandro Espinoza Valle*

PRESENTACION

Las reglas estatales electorales no se han adecuado de ma-
nera expedita a los cambios introducidos a la legislacién
federal. Multiples factores parecen haber influido para que
ello sucediera. Si en 1996 la normatividad federal incluso
fue calificada como una “reforma definitiva”; ello no signi-
fica que hubiera correspondencia en las entidades. Incluso
en estados donde se vivieron procesos de avanzada en el
campo de la democratizacién politica y en el que tuvo lugar
la alternancia en la gubernatura por primera vez en la his-
toria politica nacional. Como sabemos, el Partido Accién
Nacional luché denodadamente por la democratizacién del
sistema politico; a partir de su triunfo en la gubernatura de
Baja California en 1989, impulsé cambios en materia elec-
toral. Sin embargo, salvo en el periodo 1995-1998, desde
1998 a la fecha el partido gobernante no ha tenido mayoria
absoluta en el Congreso. Las dos fuerzas mayoritarias (PAN
y PRI) han negociado cambios limitados a la legislacién
electoral que se reflejan en las nuevas leyes promulgadas
en 1994, 1997 y 2000. Desde la introduccién de la credencial
estatal con fotografia en 1992, que seria calificada como el
principal logro de la administracién de Ernesto Ruffo Appel

*Investigador de El Colegio de la Frontera Norte.
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(1 de noviembre de 1989-31 de octubre de 1994), multiples
cambios se han impulsado a las reglas del juego politico.
Sin embargo, importantes asignaturas siguen pendientes;
de manera destacada podemos mencionar la reglamenta-
cion de las precampanas, la injerencia del Poder Ejecutivo
en el proceso electoral a través de la promocioén de los lo-
gros de su gobierno, la constitucién del Consejo Estatal
Electoral y la méas polémica de todas: la desaparicién o no
de la credencial estatal electoral.

Los procesos electorales de 1995, 1998 y 2001 han tenido
lugar bajo nuevas leyes. Incluso los comicios de 2004 fue-
ron precedidos de cambios significativos en las normas
electorales. Ello es indicativo de las dificultades enfrenta-
das para materializar reformas de fondo y avanzar en la
correspondencia respecto a la normatividad electoral fede-
ral. De esas vicisitudes trata de dar cuenta este trabajo.

ALTERNANCIA Y CULTURA POLITICA

Los cambios mas significativos parecen haberse circunscri-
to a la esfera electoral. Efectivamente, una caracteristica
comun a los cuatro gobiernos estatales de origen panista es
la adecuacién de las reglas electorales. En Baja California
se aprobé una nueva ley electoral en diciembre de 1994,!

IEl proceso electoral del 6 de agosto de 1995 tuvo lugar bajo un nuevo
marco normativo: la Ley de Instituciones y Procesos Electorales de Baja Ca-
lifornia, promulgada el 15 de diciembre de 1994. En la exposiciéon de motivos,
se observa que la participacién ciudadana es concebida como respuesta a una
amplia demanda de participacién “en la preparaciéon, desarrollo y vigilancia
de los procesos electorales”. A su vez, la ciudadanizacién se materializa en la
creacién del Instituto Estatal Electoral, que sustituye a la Comision Estatal
Electoral. De manera concreta se establece una participacién ciudadana directa
con la conformacion del Consejo Estatal Electoral, los Consejos Municipales y
Distritales y las mesas directivas de casillas. Pero no sélo a nivel de los érganos
normativos, de direccién, y técnicos se habla de participacién ciudadana, se
incorpora la figura del observador para la jornada electoral. En dichas elecciones
fueron acreditados un total de 1,862 ciudadanos como observadores.
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que supuso un avance importante en la ciudadanizacion
del proceso, pero que no satisfizo a todas las organizaciones
politicas. Sobre todo, por la injerencia que aun se reservo el
Ejecutivo para nombrar al presidente del Consejo Estatal
Electoral, o porque no se establecieron limites temporales
0 econdémicos a la propaganda —disfrazada de informes de
su administracién- del gobernador a favor de su partido.

Asi, la alternancia gubernamental permitié la apertura
del sistema corporativo, y con ello dio inicio el proceso de
liberalizacién politica. La democratizaciéon formal del siste-
ma politico en el estado recibié un impulso primordial bajo
el gobierno de Ernesto Ruffo Appel. En este renglén desta-
ca la propuesta del Ejecutivo para la introduccién de la cre-
dencial estatal con fotografia en 1992, la que, pese a la opo-
sicién de la fraccién priista del Congreso, tiempo después
seria adoptada en todo el pais.? Pero en ese terreno, como
lo afirmé anteriormente, uno de los avances mas importan-
tes seria, sin duda, la nueva Ley de Instituciones y Procesos
Electorales, aprobada de manera unanime por el Congreso
en diciembre de 1994. Por primera vez se elimind la autoca-
lificacién y se logré la ciudadanizaciéon de las instancias
encargadas del proceso.

LA ELECCION DE 1995 Y EL SEGUNDO GOBIERNO PANISTA

El 6 de agosto de 1995, seis anos después del triunfo de
Ernesto Ruffo Appel, de nuevo Baja California se distin-
guia por la victoria de los candidatos panistas a la guberna-
tura, dos alcaldias (Tijuana y Mexicali) y al Congreso.

2A finales de 1995, dias antes del cambio de poderes, en la television
local Ernesto Ruffo sefalaba el logro mas importante de su administracion:
“el momento cuando le llevé una credencial electoral con fotografia a Carlos
Salinas de Gortari y le dije: ‘senor presidente, si se puede” (lema de su cam-
pana y de su gobierno: V. A. E. V).
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Las elecciones donde triunfé Héctor Teran Teran, tuvie-
ron lugar bajo una nueva normatividad; el 15 de diciembre
de 1994 habia sido promulgada la Ley de Instituciones y
Procesos Electorales. Aprobada en forma unanime por la
XVI Legislatura, la nueva ley fue celebrada como un impor-
tante avance en el proceso de ciudadanizacién de los érganos
encargados del proceso electoral. Por primera ocasién, se
eliminé la autocalificacion y se formoé un organismo auténo-
mo, el Instituto Estatal Electoral (IEE); se cre6 un érgano
superior normativo, el Consejo Estatal Electoral (CEE), y se
introdujo, también por primera vez, la lista nominal con fo-
tografia. La critica mas consistente a la ley fue que no can-
celaba la tradicional intromisiéon del Poder Ejecutivo en las
elecciones; en efecto, el articulo 116 garantizaba el derecho
del gobernador a nombrar al consejero presidente del CEE.

Desde su campana, Teran propuso que hubiera “autori-
dades electorales auténomas del gobierno e imparciales
hacia los partidos”.? Paraddjicamente sélo la oposicién de
los partidos politicos, de manera visible el PRI, logré que en
la nueva Ley de Instituciones y Procesos Electorales —apro-
bada el 9 de octubre de 1997- no se incluyera la disposiciéon
de que fuera el gobernador el que nombrara al consejero
presidente del CEE.*

LA ELECCION LOCAL INTERMEDIA DE 1998

El 28 de junio de 1998 se celebraron de nuevo elecciones
para renovar el Congreso local y las alcaldias; un total de 25

3Héctor Teran Teran, 100 Compromisos con Baja California, Mexicali, B.C.,
Cuadernos de Campana, 1995, p. 6.

4“En caso de que transcurridas tres rondas de votaciones y ninguno de
los consejeros alcance la votacién requerida, la designaciéon se hard por ma-
yoria calificada del Congreso del estado”, articulo 110, Ley de Instituciones
y Procesos Electorales del Estado de Baja California, Periddico Oficial, tomo
CIV, num. 42, Mexicali, B.C., Gobierno del Estado de Baja California, 10 de
octubre de 1997, pp. 52-53.
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diputaciones y cinco presidencias municipales se encontra-
ban en disputa. Respecto a la eleccién local de 1995, 1a no-
vedad residia en el incremento de una diputacién por el
principio de mayoria relativa y de una alcaldia a su recien-
te creacién.’

Fue la segunda eleccién local intermedia desde que el
PAN asumiera el poder. En 1992, a tres anos del histérico
triunfo panista, la primera eleccién intermedia se caracte-
riz6 por el refrendo del triunfo blanquiazul, la recuperacién
relativa de los votos priistas y una elevada tasa de partici-
pacién ciudadana, cerca del 80 por ciento. El hecho de que
los dos partidos mayoritarios incrementaran sus votos res-
pecto a 1989 consolidé el histérico bipartidismo: entre el
PAN y el PRI obtuvieron 90.2 por ciento del total de sufra-
gios; seis anos después, en la elecciéon de 1998, los resulta-
dos fueron contrastantes: PAN y PRI perdieron votos y la
abstencion se situd en el punto mas alto ~hasta ese momen-
to— de la historia politica local con 53.4 por ciento.

Los comicios se celebraron con un nuevo marco norma-
tivo: la Ley de Instituciones y Procesos Electorales aprobada
el 9 de octubre de 1997; dicha ley vino a abrogar la anterior,
que habia sido promulgada el 15 de diciembre de 1994 y
sélo se utiliz6 para una eleccién, la del 6 de agosto de 1995,
aunque suponia un avance importante en el proceso de
ciudadanizacién de los érganos electorales. La nueva nor-
matividad (1997) fue fuertemente criticada por los partidos
minoritarios por considerar que se buscaba beneficiar al
sistema bipartidista, al incrementar de dos a cuatro el por-
centaje de la votacion estatal requerido para la asignacién
de diputados de representacién proporcional.® Sin embar-
go, una vez aprobada la normatividad, el PRI también ma-

°El municipio de Playas de Rosarito fue creado el 30 de noviembre de
1995."’Asimisrno, cambié la condicién para la pérdida de registro de los par-

tidos politicos estatales, pues si en la ley anterior (articulo 60) se establecia
la de no obtener en la eleccién de diputados una votaciéon de por lo menos
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nifesté su inconformidad, por considerar que la redistrita-
ci6én contemplada (se incrementé el nimero de distritos
electorales de 15 a 16) no debia tomarse en cuenta para los
comicios del 28 de junio, ya que la credencial electoral vi-
gente no registro los cambios y eso crearia confusiéon entre
la ciudadania. Lo anterior indica la falta de consensos y la
premura con la que se legislo.

UN GOBIERNO ACCIDENTAL (1998-2001)

El 4 de octubre de 1998 terminé anticipadamente el segun-
do gobierno panista en Baja California. Al parecer, Héctor
Teran habia llegado tarde a la gubernatura y las presiones
hicieron mella en su debilitado corazén, acabaron con su
gobierno y evidenciaron una profunda fractura al interior
del PAN. Debido a dichos problemas, el gabinete asumiria
un papel protagénico. Al morir el gobernador, era evidente
ya una caida pronunciada en los niveles de aceptacién de
su gestién entre la poblacién. Un factor que incidié de ma-
nera relevante, sin duda, fueron los altos indices de violen-
cia en la entidad, fenémeno cuyo momento culminante fue
el asesinato de 19 personas en Ensenada, hecho que sacu-
di6 a la opinién publica nacional e internacional.

En las elecciones de junio de 1998, para renovar el Con-
greso local y las alcaldias, se ratifico la tendencia decre-
ciente de los votos recibidos por los candidatos de Accién
Nacional, que habia iniciado en las elecciones federales de
1997. En esta ocasion se tratd del porcentaje mas bajo obteni-
do por el PAN respecto a las dos ultimas elecciones municipa-
les y la més baja votacién en comicios para diputados locales
desde su triunfo en 1989. Aunado a ello, reaparecié el fen6-
meno del abstencionismo, pues 53.4 por ciento de los ciuda-

1.5 de la emitida en la entidad, ahora se establecié (articulo 55) un minimo
de 2.5 por ciento.
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danos inscritos en el listado nominal no acudié a las urnas;
se tratd del porcentaje mas alto de votos en casa que regis-
traba una eleccién municipal en la historia de la entidad.
Con todo, también hubo una declinacién significativa en las
preferencias priistas -la mayor en la historia del PRI-, lo que
permitié el triunfo del PAN en Tijuana, Mexicali y Playas de
Rosarito, mientras que al PRI le correspondieron Tecate” y
Ensenada. Sin embargo, tal vez el dato mas significativo fue
el empate entre PRI y PAN en la conformacién del Congreso
local con 11 curules cada uno; en tanto que el PRD se conver-
tia en el fiel de la balanza con tres. Con esta nueva confor-
macion, el PAN perdié la mayoria absoluta que tenia en la XV
Legislatura; de manera que el equilibrio entre las fuerzas
politicas principales obligé a una intensa negociacién para
designar al sucesor del gobernador Teran.

La XVI Legislatura tomé posesion el 30 de septiembre
de 1998. En tan sélo una semana los diputados recibieron el
III Informe de Gobierno y tuvieron que nombrar goberna-
dor sustituto. Fue la tercera ocasién en la historia que un
Ejecutivo local no concluia su periodo: en diciembre de
1964 murié Eligio Esquivel Méndez —victima también de un
infarto al miocardio—, y en enero de 1989 renuncié Xicotén-
catl Leyva Mortera; sin embargo, ahora no habia un partido
hegemonico en el Congreso, lo que complicaba la designa-
cién. Apenas el 23 de julio de 1998, la XV Legislatura habia
aprobado una reforma al articulo 46 de la Constituciéon local
en el que se indicaba el procedimiento y la forma de vota-
cién requerida para nombrar a un gobernador sustituto. Al
respecto, se precisé que la designacién deberia ser por ma-
yoria absoluta y no por mayoria simple como estaba estable-
cido; pero la nueva normatividad no pudo ser utilizada, ya
que a la fecha no habia sido promulgada. Sin embargo, ésta

"Como prueba de la caida en los votos panistas hay que senalar que en
este municipio no sélo triunfé el candidato priista, sino que el PRD desplazd
al PAN del segundo lugar en las preferencias ciudadanas.
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no fue requerida: con 24 votos a favor y una abstencién, el
7 de octubre el Congreso designé a Alejandro Gonzéalez Al-
cocer como gobernador sustituto para el periodo 1998-
2001.

Alejandro Gonzalez Alcocer, de 49 anos de edad al mo-
mento de su designacion, es originario de la Ciudad de
México, donde estudié la carrera de derecho en la Univer-
sidad Nacional Auténoma de México (UNAM); es hijo de
Manuel Gonzalez Hinojosa, presidente nacional del PAN
durante los periodos 1969-1972 y 1975-1978. Entre otros car-
gos, Gonzalez Alcocer fue diputado federal en la LVI Legis-
latura (1994-1997) y apenas el 3 de octubre habia sido electo
presidente estatal del PAN; a su toma de posesién acudid
Héctor Teran, en la que seria su ultima actividad oficial. La
designacién de Gonzalez Alcocer evidencié una grave frac-
tura al interior del PAN estatal.

El mismo 7 de octubre el presidente Ernesto Zedillo
viajo a la ciudad de Mexicali para presentar sus condolencias
a la familia Teran, encabezada por Alma Corella de Teran, y
al pueblo de Baja California. En el avién presidencial lo
acompanaba el dirigente nacional del PAN, Felipe Calderén
Hinojosa. La posicién del presidente fue clara: la sustituciéon
deberia ser asunto exclusivo del PAN. Para la bancada priista
en el Congreso era dificil sustraerse a la posicién presiden-
cial; se trataba, ademas, de la opcién mas saludable para la
entidad. Sin embargo, el PRI estaba en posicién de estable-
cer condiciones para la negociacién: tomando como bande-
ra el articulo 42 de la Constitucion, en el que se establece la
imposibilidad de ser electo como gobernador quien ocupe
cargos publicos, a menos de que se separa 90 dias antes de
la eleccién. Con ello, quedaba fuera Ernesto Elorduy Wal-
ther, alcalde de Mexicali, e identificado como lider de la
linea dura del PAN; ademas, quedaban al margen funciona-
rios como Rodolfo Valdez Gutiérrez, secretario general de
Gobierno; José Guadalupe Osuna Millan, alcalde de Tijua-
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na y Fortunato Alvarez, diputado federal. Los grupos enca-
bezados por el ex gobernador Ernesto Ruffo, el ex alcalde de
Tijuana, Héctor Osuna Jaime, y Rodolfo Valdez Gutiérrez,
presionaron infructuosamente a los 11 diputados panistas
para que propusieran a Fortunato Alvarez; a la vez presio-
naban a Gonzalez Alcocer para que no aceptara la designa-
cién. Finalmente, de los primeros tres nombres de la lista
que el PAN confecciond para negociar con los diputados del
PRI y PRD (Eugenio Elorduy, Fortunato Alvarez y Alejandro
Gonzalez Alcocer, en ese orden) se escogié a este tltimo. Al
mismo tiempo que el Congreso tomaba la protesta al nuevo
gobernador, tres secretarios del gabinete anunciaban su
renuncia; la mas estruendosa fue sin duda la de Valdez
Gutiérrez, quien entre otras razones externé: “Gonzalez
Alcocer no representa siquiera los amplios y legitimos inte-
reses de la base activista de Accién Nacional, por la forma
en que fue designado y las actitudes de quienes lo apoyan.
En cambio involucra posiciones fundamentalistas que rom-
pen la posibilidad de reunificacién de las fuerzas politicas
del estado”.® En efecto, habian sido desplazados los grupos
hegemonicos al interior del partido y triunfaba la corriente
conocida como los magallones, que habia crecido bajo el
liderazgo de Salvador Rosas Magallon, figura indiscutible
del panismo doctrinario.

El reto para el nuevo gobernador fue enorme: al asumir
el puesto, su partido se encontraba fracturado, tenia poco
tiempo para constituir su equipo de colaboradores y la enti-
dad enfrentaba graves problemas sociales, destacadamente
el de la inseguridad. Ante las dificiles circunstancias en la
que asumié su mandato, el gobernador requeria que se re-
frendara el acuerdo de gobernabilidad firmado entre los tres

8“La renuncia”, en Zeta, Tijuana, B.C., 9 al 15 de octubre de 1998, p.
262. Las otras dos renuncias fueron las de Jorge Gallego Salas (Desarrollo
Econémico) y Lorenzo Gémez-Morin Fuentes (Educacion y Bienestar Social),
este ultimo permanecio finalmente en el gabinete.
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partidos politicos con representacién en el Congreso local
—PAN, PRI y PRD- y el gobernador Teran, con el objetivo de
evitar las fracturas entre los poderes Ejecutivo y Legislativo,
producto de la constituciéon de un gobierno dividido. El dia
15 de octubre se ratificé el acuerdo,’ destacandose que su
objetivo era llevar a cabo una reforma democratica del marco
legal y de las instituciones politicas estatales. Era la platafor-
ma minima para iniciar los trabajos gubernamentales.

LA LEY DE PARTICIPACION CIUDADANA

Como ha venido sucediendo con las experiencias de alternan-
cia politica en gobiernos estatales, normar los mecanismos de
participacién para ampliar la inclusién democratica se ha
convertido en parte sustancial de las campanas electorales;!?
en 1995, fue una de las banderas del candidato a gobernador
Héctor Teran, pero también de los candidatos a diputados por
los partidos de oposicién PRIy PRD. Evidentemente, prometer
una legislacién que posibilite la introduccién de mecanismos
considerados como propios de la llamada democracia directa
reditia en votos; pero no parece ser realmente un comple-
mento idéneo de la democracia politica, incluso resulta ino-
perante, pues todavia no se ha instrumentado alguno de los
mecanismos basicos de la legislaciéon en ninguna de las enti-
dades en que ya ha sido promulgada. Parecen ser, como se-
nala un autor, tan sélo “monos democraticos”.!!

90scar Velasquez Fierro, “Aprobé el Congreso el pacto de gobernabilidad”,
en La Voz de la Frontera, Mexicali, B.C., 16 de octubre de 1998, p. 3%; Ismael
Davila, “Compromiso de diputados”, en El Mexicano, Tijuana, B.C., 16 de
octubre de 1998, pp. 1 y 2 A.

0Una buena sintesis del significado politico de la legislaciéon sobre la
materia bajo gobiernos de alternancia lo proporciona Manuel Cedeno del Olmo
“Perspectiva de la legislacion sobre participacion ciudadana”, en Ciudades,
num. 48, octubre-diciembre de 2000, México, Red Nacional de Investigacion
Urbana, pp. 24-29.

11“E] avance democratico no camina esencialmente en la pista de la lla-
mada democracia participativa, formula tan atractiva como imprecisa. No es
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Las contradicciones de la normatividad se materializan
en la forma que se plasman sus contenidos y el supuesto
origen inclusivo; pero también en el destino de la nueva ley
y la posicién del gobierno y los partidos politicos los que dan
contenido a la propuesta legislativa; las organizaciones so-
ciales y no gubernamentales —que se supondria estan repre-
sentadas al menos en las discusiones de los alcances de la
ley— no son tomadas en cuenta, y esto no es exclusivo del
caso bajacaliforniano. Respecto a la segunda contradic-
cién, tanto los gobernadores como los partidos politicos,
una vez promulgada la ley, sienten temor de ser rebasados
por la accién ciudadana; por ello, el destino de la normati-
vidad y su instrumentacién parecen ser letra muerta.!?

En 1994, el Congreso del Estado de Chihuahua, de ma-
yoria panista, llevé a cabo una reforma integral de la Cons-
titucién estatal y se promulgd una nueva ley electoral, entre
cuyas novedades incluyé el plebiscito, el referéndum y la ini-
ciativa popular; sin embargo, en 1997, la nueva mayoria en-
cabezada por el PRI y el PRD, decidi6é dar marcha atras a
muchos de los contenidos de la normatividad electoral.!

basandose en referendos y plebiscitos que podremos consolidar el régimen
pluralista. Estos dispositivos son monos democraticos que, en contadas pero
cruciales ocasiones, pueden adquirir centralidad. Lejos de estos fogones, las
vértebras del régimen pluralista son las instituciones del gobierno repre-
sentativo”, Jesus Silva-Herzog Marquez, El antiguo régimen y la transicion
democrdtica, México, Planeta-Joaquin Mortiz, 1999, p. 139.

2“Naturalmente que un elemento clave es el relativo a los origenes de
cada organizacion partidista en el sentido de su cercania real o sélo formal con
la sociedad. Por ejemplo, el Partido Accién Nacional, al pasar de un ambiente
doctrinario, que prevalecié durante varias décadas, a una practica de gobierno,
parece llevarlo a una incompatibilidad con los modelos reales de participacién
democrética que a la larga limita a los gobernadores”. Manuel Cedeno del
Olmo, op. cit., p. 25.

BBComo lo senala Alberto Aziz Nassif: “La meta era ir sobre los puntos
estratégicos, controlar de nuevo los organismos electorales y volver a cambiar
la cancha con una redistritacién, quiza como salvavidas ante una posible derrota,
o tal vez como una simple inercia por restaurar viejos esquemas”, “Referéndum
y ciudadania”, en Perfiles Latinoamericanos, ano 7, nam. 12, junio de 1998,
p. 209; véase también su libro Los ciclos de la democracia. Gobiernos y eleccio-
nes en Chihuahua, México, CIESAS, UACJ, Editorial Porraa, 2000, especialmente
el capitulo 1v, pp. 99-129.
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La oposicién a dicha reforma la encabezaron los diputados
del PAN, PT y PVEM. Pronto, grupos ciudadanos y organiza-
ciones sociales decidieron impugnar la reforma electoral y
constituyeron el Consejo Ciudadano Chihuahuense Pro-
Referéndum (CCPR); se trataba de revertir la contrarrefor-
ma. Basandose en lo establecido en el articulo 202 de la
Constitucion del estado, el CCPR buscaba llevar a cabo un
referéndum derogatorio.!* Finalmente, el Tribunal Estatal
Electoral dictaminé que la solicitud para llevar a cabo el
referéndum era improcedente pues no se cumplia con el mi-
nimo de solicitudes requerido en la Constitucién;!® de esta
manera, por requisitos formales, se vio frustrada la primera
experiencia nacional por aplicar un referéndum. El casi
referéndum de Chihuahua ilustra las dificultades para la
aplicaciéon de los mecanismos de participacién ciudadana.
Otro tanto sucedié en el Distrito Federal, donde el jefe de
Gobierno, el perredista Andrés Manuel Lopez Obrador a
pesar de su marcada politica populista, privilegié las con-
sultas telefénicas, a pesar de que también llevé a cabo un
desairado plebiscito.

En Baja California, la Ley de Participacién Ciudadana
fue promulgada el 16 de febrero de 2001, mediante su pu-
blicacién en el Periédico Oficial; sin embargo, contrario a lo
que serian las expectativas, la nueva normatividad ha pasa-
do practicamente desapercibida, incluso su aprobacién en
el Congreso s6lo merecié paginas interiores en algunos
medios de comunicacién.!® Tal timidez se debe sin duda a

14¢T a5 reformas o adiciones aprobadas [...] seran sometidas a referéndum
derogatorio, total o parcial, dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes a
la fecha de su publicacion si asi lo solicita al “Tribunal Estatal de Elecciones
por el diez por ciento, cuando menos, de los chihuahuenses inscritos en el
padrén electoral, debidamente identificados”, Alberto Aziz, “Referéndum y
ciudadania”, op cit. , pp. 208-209.

15Para Aziz Nassif se traté de una maniobra del PRI, apoyada por el ex
secretario ejecutivo del IFE, Felipe Solis Acero, ibidem, pp. 216-217.

6Puede verse, por ejemplo, Erasmo Pena Cecena, “Fue aprobada la Ley

de Participacion Ciudadana”, en La Voz de la Frontera, Mexicali, B.C., 19 de
enero de 2001, pp. 3 y 12 A.
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que, politicamente es mas redituable para los partidos y el
gobierno estatal la discusién de la ley antes de su apro-
bacién, que como normatividad promulgada. La Ley de
Participacién Ciudadana establece, como en la mayoria
de las entidades en las que se ha normado, tres mecanis-
mos basicos de participacion: plebiscito, referéndum e ini-
ciativa ciudadana. A continuacién, el cuadro muestra sus
principales contenidos.
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EL CONGRESO LOCAL Y LOS GOBIERNOS DIVIDIDOS

De la primera minoria a la mayoria absoluta, 1995-1998

Como vimos, en 1994 por primera vez se eliminé la autoca-
lificacién y se creé un organismo auténomo, el Instituto
Estatal Electoral, como “depositario de la autoridad electo-
ral y responsable del ejercicio de la funcién publica de or-
ganizar las elecciones”.!” Una de las criticas centrales a la
nueva ley fue que el gobernador se reservo el derecho de
nombrar al consejero presidente del érgano superior nor-
mativo: el Consejo Estatal Electoral; mismo que deberia
actuar como su representante.!®

También en la ley de 1994 se introdujo la lista nominal
con fotografia, la cual haria mas confiables los procesos
electorales y se convertiria en un util instrumento para la
medicién de la participacién ciudadana.

En términos de su integracién, la XV Legislatura regis-
tré6 cambios importantes con respecto a la anterior. Si bien
el nimero de distritos no se modificé y con ello permane-
cieron las 15 curules de mayoria relativa, mediante las re-
formas electorales el numero de diputados de representa-
cién proporcional se incrementé de cuatro a 10; con lo cual
el nuevo Congreso creci6 de 19 a 25 diputados.

Dos de los proyectos e iniciativas mas importantes que
impuls6 la XV Legislatura fueron: la llamada Reforma Legis-
lativa Integral de Baja California y una ley electoral. En el
primer caso, se tratd de trascender el marco del Congreso y
romper con las limitaciones que significaba que las reformas
legales —e institucionales— sélo partian de los ejecutivos —es-
tatal y municipales— o de los mismos diputados. El objetivo
seria ciudadanizar las propuestas de reforma; de acercar las

"Articulo 111, Ley de Instituciones y Procesos Electorales del Estado
de Baja California (1994), Mexicali, B.C., Ed. Gobierno del Estado de Baja
California,

18Tbidem, articulos 115 y 116.



BAJA CALIFORNIA: REGLAS ELECTORALES Y ALTERNANCIA POLITICA 187

instancias de decision al ciudadano.!® El 25 de abril de 1996,
el Congreso hacia publica su propuesta —aprobada por una-
nimidad- de iniciar los trabajos para la reforma integral de
la entidad; para ello convocaba a la ciudadania a participar
decididamente en las actividades correspondientes. La ins-
tancia central seria una Mesa de Consensos integrada por
representantes de los tres poderes, de los ayuntamientos y
de una instancia de educacién superior: la Universidad Au-
ténoma de Baja California. A través de las mesas especializa-
das se recogerian las propuestas de las diferentes instancias
sociales; los temas de la agenda para la reforma integral, fue-
ron: reforma politica, reforma econémica, reforma social,
justicia, desarrollo urbano, seguridad publica, federalismo,
educacién y otros temas que la Mesa de Consensos podia
considerar incorporar. Ciertamente se traté de un proyecto
ambicioso y de cuyos objetivos era dificil diferir. Sin embar-
go, con excepcion de la mesa de reforma politica, los magros
resultados deberian obligar a un serio ejercicio de evalua-
cién, ya que el interés ciudadano se fue debilitando, junto
con la rutina burocratica de las mesas.

La mesa de reforma politica logré materializar una pro-
puesta que a la postre seria aprobada por el Congreso: se
traté de una nueva ley electoral que abrogé la normatividad
de 1994. Esta ultima ley, como vimos, fue promulgada ape-
nas el 15 de diciembre de 1994 y sélo sirvi6 para reglamen-
tar el proceso electoral del verano de 1995; practicamente
fueron tres anos de vigencia pues la nueva Ley de Institu-
ciones y Procesos Electorales fue publicada en el Periédico
Oficial el 10 de octubre de 1997. Ciertamente los trabajos de
la mesa de la reforma politica tuvieron momentos de ten-
si6n; primero, porque los partidos que no estaban repre-
sentados en el Congreso —como el PT- criticaron el diseno

YEn esta misma direccién durante los meses de mayo y junio de 1997 los
legisladores decidieron celebrar sus reuniones de trabajo regulares fuera de
las instalaciones del Congreso, sesionando en diferentes recintos y ciudades
de la entidad.
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de los trabajos.?? En segundo lugar, porque hacia el mes de
febrero de 1997 el PRI amenazd con retirarse de la Mesa
Central de Consensos ya que el PAN persistia en mantener
lo estipulado en el articulo 116 de la ley anterior, donde se
facultaba al gobernador para nombrar al consejero presi-
dente del Consejo Estatal Electoral, propuesta que final-
mente retiré Accién Nacional.?! Con todo, la nueva ley fue
aprobada de manera expedita, lo cual no dejé de interpre-
tarse como que se trataba de una legislacién al vapor, que
requeria de una discusién mas profunda para llegar a una
nueva normatividad consensuada entre todas las organiza-
ciones politicas de la entidad; o como producto de una con-
certacién entre las dirigencias del PRI y del PAN.

La falta de consenso en torno a la ley pronto fue eviden-
te. El Partido del Trabajo interpuso una demanda de in-
constitucionalidad contra la reforma electoral ante la Su-
prema Corte de la Nacién.?? Basicamente se traté del
cuestionamiento de los articulos 28 y 36 donde se senala
que para tener derecho a diputados de representacién
proporcional y regidores por el mismo principio las orga-
nizaciones politicas deberian obtener el 4 por ciento de la
votacién estatal y el 3 por ciento de la eleccién municipal,
respectivamente.?? En la ley anterior se estipulaba que el
porcentaje necesario para la asignacién de diputados de

20Véase por ejemplo, “Rechaza Partido del Trabajo convocatoria del Con-
greso de B.C. a didlogo para la reforma del Estado, Cambio, Tijuana, B.C., 26
de abril de 1996, p. 4.

21Véase Hortensia Martinez Béez, “PAN dio marcha atras a iniciativa de
reforma constitucional”, Cambio, Tijuana, B.C., 21 de febrero de 1997, p. 3.

22LLa demanda la respaldaron otros partidos minoritarios, como el
Partido de la Revoluciéon Socialista, el Partido Verde Ecologista de México,
el Partido Popular Socialista y el Partido Frente Cardenista de Reconstruccién
Nacional. Véase, “Insuperables los ‘amarres’ politicos en el gobierno”, El Mexi-
cano, Tijuana, B.C., 11 de noviembre de 1997, p. 112

BLey de Instituciones y Procesos Electorales del Estado de Baja Califor-
nia, Periédico Oficial del Estado de Baja California, octubre, tomo CIV, nim.
42, Mexicali, B.C., 1997.
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“minoria” era del 2 por ciento.2* Se argumenté que el nue-
vo marco legal buscaba fortalecer y favorecer el bipartidis-
mo tradicional en la entidad.

También el PRI manifestd posteriormente desacuerdos
en torno a la forma como se instrumentaron algunos de los
mecanismos incluidos en la ley, efectivamente el articulo 27
estipulaba la forma como deberia integrarse el Congreso del
estado. Ahi quedé claro que si bien el nimero total de dipu-
tados no variaria (25) con respecto a la legislatura en funcio-
nes, lo que si cambié fue el numero de representantes de
mayoria relativa que de 15 pasé a 16, “uno por cada distrito
electoral en que se divide el territorio del Estado”. A su vez
se establecia que habria hasta nueve diputados “asignados
por el principio de representacién proporcional”,?® y que
anteriormente eran diez; es decir se mantuvo el nimero
total pero al incrementarse un distrito disminuy6 en igual
numero la representacién proporcional. Con este marco el
Consejo Estatal Electoral solicit6 al Registro Estatal de Elec-
tores la propuesta de redistritacién en donde se creaba el
distrito XVI. La propuesta fue rechazada por el PRI, quien
interpuso, primeramente, un recurso de inconstitucionali-
dad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién manifes-
tando que la nueva demarcacioén distrital no debia ser utili-
zada para las elecciones locales de junio de 1998 y por la
confusién que crearia la utilizacién de la credencial estatal
de elector que no registraba los nuevos distritos. Este recur-
so fue rechazado por la Suprema Corte. Posteriormente, el
PRI sometié un nuevo recurso de inconformidad ahora ante
el Tribunal de Justicia Electoral del Poder Judicial del Esta-
do, también para tratar de postergar la nueva distritacién; el
recurso fue declarado improcedente.26

24Véase articulo 30 de la Ley de Instituciones y Procesos Electorales
(1994)..., op. cit.

%Ley de Instituciones y Procesos Electorales (1997), op. cit.

26Véase, al respecto, Jesus Jiménez Vega, “Hoy ventilan el recurso contra
la redistritacién”, La Voz de la Frontera, Mexicali, B.C., 28 de enero de 1998,
p. 3 A.
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La eleccion intermedia de 1998
y el retorno del gobierno dividido

El 28 de junio de 1998 tuvieron lugar de nuevo elecciones.
Como en 1995, una nueva ley electoral sirvié de marco al
proceso; como vimos, se traté de la Ley de Instituciones y
Procesos Electorales, promulgada el 10 de octubre de 1997
por la XV Legislatura. Entre otros cambios importantes res-
pecto a la normatividad anterior aumenté el porcentaje ne-
cesario para obtener diputados de representacién proporcio-
nal (pasando de 2 al 4 por ciento), asi como el minimo de
votos que requerian los partidos politicos para no perder el
registro (que del 1.5 por ciento aumenté al 2.5 por ciento de
la votacién estatal emitida) en la eleccién para diputados.

La XVI Legislatura: entre la negociaciéon y el conflicto

Tanto en la salida del PRI de la Mesa Central como en los
ataques que se dieron posteriormente y que provocaron el
rompimiento del acuerdo de gobernabilidad, jugé un papel
de primer orden el coordinador de la fraccién priista, Jaime
Martinez Veloz. Resulta sumamente interesante hacer notar
el papel decisivo que un solo personaje puede jugar en con-
textos locales, donde el Congreso es relativamente pequeno
comparado con el Congreso de la Unién. Y esto lo senalo
porque, como veremos posteriormente, su salida de la legis-
latura es fundamental para recomponer la relacién con el
Ejecutivo. Martinez Veloz, coahuilense y formado en la iz-
quierda de los anos setenta, llegd a Baja California como
subdelegado de la Sedesol a la ciudad de Tijuana. Desde esa
trinchera atacé sin desmayo al gobierno de Ernesto Ruffo
Appel y en particular al del presidente municipal Héctor
Osuna Jaime en el trienio 1992-1995. De 1995 a 1998 fungi6
como diputado federal, regresando en 1998 como candidato
al Congreso local. Posteriormente se desempend de nueva
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cuenta como diputado federal. Pues bien, Jaime Martinez
Veloz, a principios de 2000, advirtié que la entidad transita-
ba por una “ruta de ingobernabilidad” caracterizada por una
“grave inseguridad publica, deterioro del tejido social, des-
gaste institucional y crecimiento econémico desigual”.?” De
dicha caracterizacién derivé una propuesta para llevar a
cabo un plebiscito para que la ciudadania se manifestara
sobre la gestion del gobernador. Sin embargo, manifestaba
que de resultar negativo no se seguiria la revocacién del
mandato del Ejecutivo, situacién que resulta francamente
inconcebible. La renuncia del gobernador tendria que se-
guir a la evaluaciéon negativa de su gestién. Ademas, la figu-
ra del plebiscito no existia en la legislacién estatal. Paradé-
jicamente, en 1999 el gobernador sometié una iniciativa de
ley al respecto, la cual fue rechazada por la fraccién priista.
Asi, continuaron los trabajos de la Reforma Integral. El
11 de octubre, el Congreso del Estado aprobé una serie de
iniciativas tendientes a reformar la estructura municipal y
electoral de la entidad. Con dichas reformas concluian los
trabajos de las principales mesas especializadas en las que
se materializ6 la reforma del Estado. El acuerdo de goberna-
bilidad —signado el 18 de noviembre de 1998- tenia como
objetivo lograr la reforma de las instituciones y generar
nuevas formas de gobierno. Entre ellas destacaba la reforma
municipal, para adecuar la estructura bajacaliforniana a las
reformas que se hicieron al articulo 115 constitucional a fi-
nales de 1999. En el terreno electoral, fuera de lo que impli-
caba la nueva forma de constitucién de los cabildos, se pro-
ponian cambios que han sido una demanda permanente en
la Gltima década: por ejemplo, que los gobiernos se absten-
gan de hacer propaganda 30 dias antes de las elecciones.
Como lo establece la Constituciéon Politica de Baja Cali-
fornia, la propuesta de reforma municipal y electoral debe-

21Jaime Martinez Veloz, “Baja California, en la ruta de la ingobernabili-
dad”, Frontera, Tijuana, B.C., 24 de enero de 2000, p. 10.
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ria ser aprobada por al menos tres de los cinco ayuntamien-
tos. Sin embargo, cuatro de ellos, comenzando por el de
Mexicali el dia jueves 12 de octubre, decidieron el viernes 13
rechazar la propuesta. Sélo el cabildo de Playas de Rosarito
vot6 a favor de la resolucién. Este rechazo fue calificado
como “histérico”, ya que nunca habia sucedido que los ayun-
tamientos desecharan una propuesta del Congreso. Efectiva-
mente, es historico pero no necesariamente positivo. La “re-
belién municipal” no significa un paso adelante en la “lucha
de los ayuntamientos por su autonomia”; muestra exclusi-
vamente un voto en contra, que no un acierto. Si bien el
argumento utilizado fue que se dejo de lado gran parte de lo
discutido en las mesas especializadas, sobre todo el que los
municipios tuvieran la facultad de expedir los permisos
para la venta de alcohol y transporte; también es cierto que
se completaba la transferencia de importantes servicios, como
los de drenaje y agua potable. Recordemos que el servicio de
agua potable es de los pocos que se manejan con nimeros
negros, es decir, que son una excelente fuente de recursos
para el gobierno del estado, y la oportunidad se dejé ir. En
materia electoral se avanzaba sustancialmente al permitirse
que la mayoria de los regidores lo fueran por la via electoral,
votandose por distrito, de manera muy semejante a como
son electos los diputados. Se trata de una reforma electoral
sin parangén a nivel nacional.

El martes 17 de octubre de 2000, la Comisién de Régi-
men Interno y Practicas Parlamentarias del Congreso, me-
diante un desplegado, fijaba su postura: con las reformas,
“Los municipios alcanzarian de una manera mas rapida su
autonomia en la facultad reglamentaria y decidirian su or-
ganizaciéon y funcionamiento interno, con lo que fortalece-
rian su relacién frente a los ciudadanos”.?® Asi se dejé para
el futuro la posibilidad de volver a discutir la reforma mu-
nicipal. Finalmente, una nueva Ley de Instituciones y Pro-

2Frontera, Tijuana, B.C., 17 de octubre de 1989.
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cesos Electorales fue aprobada la noche del 28 de octubre
por las fracciones del PAN y del PRD. El PRI se abstuvo de
votar en el pleno ya que importantes propuestas quedaron
fuera; por ejemplo, la eliminacién de la credencial estatal
con fotografia, la eleccién de regidores por distrito o darle
preeminencia al financiamiento publico sobre el privado.
Cierto que se avanzo en algunos aspectos, como el de que
los gobiernos locales se abstengan de hacer difusién de sus
actividades treinta dias antes de la eleccién. Sin embargo,
pese a los avances, de nuevo falté el consenso para la apro-
bacién de la tercera ley electoral desde que el PAN lleg6 al
poder en 1989.

Decisiones fallidas y malos augurios

El 25 de agosto de 2003, el Congreso del Estado aprob6 una
iniciativa de ley que en su parte medular derogaba el uso
de la credencial electoral estatal con fotografia. A pesar de
que la noticia levant6é una gran polvadera, aparentemente
pronto se disipé.

Desde mi punto de vista, el principal problema radicé en
la forma en la que se aprob6 la iniciativa de ley referida. Un
asunto medular para la democracia local no se traté de ma-
nera correspondiente; es decir, una iniciativa que probable-
mente contaria con muchas simpatias en la entidad se revir-
ti6 por la prisa con la cual se legisld; merecia una muy amplia
discusién ciudadana que culminara con una gran consulta
publica contemplada en nuestra aiin no estrenada Ley de
Participacién Ciudadana. Paso a explicarme: sabemos que
para el panismo, la credencial electoral con fotografia es un
icono, parte emblematica de su historia prodemocratica.
Efectivamente, en 1992 el gobierno de Ernesto Ruffo Appel
logré la aprobacién de una credencial que agregaba un in-
grediente fundamental al proceso democratizador en todo el
pais, pues las elecciones no resultaban confiables en la me-
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dida en que carecian de un instrumento que garantizara la
imposibilidad de votar en méas de una urna. Cuenta el ex
gobernador, que el dia mas importante de su gobierno fue
cuando le llevé la credencial al presidente Carlos Salinas de
Gortari y le dijo: “senor presidente si se pudo”. Posterior-
mente la credencial bajacaliforniana sirvié de modelo para
la credencial federal. Asi, para el panismo no sera facil des-
hacerse de un simbolo que los identifica.

La Unica via para lograr un acuerdo tan importante era
la negociacién, basada en los resultados que arrojara un
referéndum; si mayoritariamente la poblacién estuviera de
acuerdo con la derogacién, tanto el PRI como el PRD, princi-
pales impulsores de la iniciativa, tendrian elementos para
sentar a la fraccién panista del Congreso y convencerlos de
la inutilidad de la credencial y hasta para neutralizar el
veto del gobernador Eugenio Elorduy. No fue asi, se aprobo6
un tanto al vapor la propuesta del diputado priista Ismael
Quintero Pena, contando con nueve votos del PRI, dos del
PRD y dos mas de las diputadas independientes; la fraccion
del PAN la rechaz6 categdéricamente.

Me parece que la discusion en torno al futuro de la cre-
dencial no debe definirse en torno al costo econémico; su
viabilidad o no se inscribe en el marco mas amplio de la
consolidacién democratica. Y aqui surgen dos posturas; por
un lado, quienes consideran que la credencial estatal esta
de mas puesto que hoy contamos con un instrumento fede-
ral avalado por un érgano auténomo encargado de la con-
duccién de los procesos electorales como lo es el IFE. Por la
otra, se encuentra la posicién que reivindica un federalismo
radical que pasa por la supresién de la credencial federal y
postula la necesidad de 32 credenciales estatales electora-
les. En esa l6gica, la Federacion es entendida como un gran
mal que acecha y limita las iniciativas “federalistas”. Es la
vieja visién autonomista que en mucho se nutrié del agra-
vio y desdén centralista de nuestro sistema politico; es facil
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de entender, dificil de justificar. Nosotros somos los bue-
nos, el resto son los malos.

Previo a los comicios de 2004, los diputados de la enti-
dad volvieron a dar la nota; de nuevo decidieron una im-
portante reforma a la ley electoral sin consultar siquiera al
6rgano encargado de conducir las elecciones: el Instituto
Estatal Electoral; afirman los consejeros ciudadanos que
no sabian que se estuviera cocinando una reforma. Dias
antes del “albazo”, se pensaba que las elecciones de 2004
serian las primeras desde 1992 que se llevarian a cabo sin
una reforma previa; los diputados del PAN y del PRI se
aliaron y “negociaron en lo oscurito”. Primero fue un cam-
bio de fecha que recorrié la eleccién al mes de agosto. Al
parecer eso pudo provocar un mayor nivel de abstencio-
nismo sobre todo en la ciudad de Mexicali por ser el mes
mas calido y cuando la gente se encuentra de vacaciones;
luego se introdujo la figura de los diputados de partido con
lo que se provoca en los hechos una mayor partidizacién
del Congreso.

Sabemos que los diputados formalmente son represen-
tantes populares y que estan facultados para legislar sin
tener que llevar cada iniciativa a discusién con los ciudada-
nos; efectivamente eso significa un sistema de representa-
ciéon. El problema es que hay iniciativas que es necesario
discutir publicamente y a través de ciertos foros para que
los directamente implicados no queden al margen. Una bue-
na intencién se puede convertir en mala si se hace con tan-
ta urgencia. Ya habia sucedido con la iniciativa de desapa-
recer la credencial estatal electoral con fotografia; reforma
que posteriormente seria vetada por el gobernador. Muy
probablemente mediante una consulta la ciudadania hubie-
ra estado a favor de su desapariciéon; pero las prisas llevaron
a que se perdiera la oportunidad. Con la reforma electoral
volvié a pasar lo mismo. El aprobar iniciativas al vapor y
sobre todo al margen de los interesados no es un camino
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sano para la consolidacién institucional; la democracia exi-
ge a veces procesos largos de consulta; si no se hacen nadie
queda contento. Ni modo, puede ser tedioso pero en estos
temas los atajos conducen a sitios equivocados.

Mal inicio tuvo la XVIII Legislatura del estado (2004-
2007). Apenas unas horas después de haber firmado un
acuerdo de gobernabilidad con el Ejecutivo, integrantes de
la Agencia Federal de Investigaciones irrumpieron en el
recinto legislativo para tratar de aprehender al diputado
electo Eligio Valencia Roque, antes de que tomara la pro-
testa de ley. Se traté de un acto sin precedentes en la histo-
ria politica local y de un lamentable error de la policia fede-
ral que vulnera la relacion entre los poderes estatales y la
Federacién. Ademas, por si faltara, generé una pésima im-
presion entre la ciudadania que ve en los representantes un
cuerpo corrupto, improvisado, de intereses personales y, lo
que es peor, un organismo sin razén de ser. Pésimo favor a
la consolidaciéon democratica le hizo el funcionario que or-
dend el arresto del diputado priista electo en el interior del
recinto parlamentario. Como lamentables fueron los actos
violentos que desplegaron las huestes cetemistas. Se traté
de un acto grotesco.

La fracciéon priista del Congreso que encabeza Mario
Madrigal Magana, incluyé en su agenda de trabajo la desapa-
ricién de la credencial estatal electoral, con lo cual se revi-
vird una disputa que tuvo lugar en 2003, y que culminé con
el veto del gobernador Eugenio Elorduy. La credencial es-
tatal es un verdadero icono para el panismo bajacalifornia-
no, por lo que la iniciativa sin duda polarizara las posicio-
nes al interior de las bancadas en el Congreso. La falta de
tacto politico en el pasado condujo al fracaso de la posiciéon
que se ha manifestado en contra de la utilidad del instru-
mento electoral. Se traté de un apresuramiento inexplica-
ble o si se quiere de un acto ingenuo de los diputados del
PRI y del PRD. Era obvio el rechazo panista a la deroga-
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cién de un simbolo fundamental de las luchas por la fun-
dacién de la democracia en la entidad.

Una via para desactivar el potencial conflicto es que la
solucién provenga de la decisién ciudadana. Como sabe-
mos, la XVI Legislatura aprob6 una “Ley de Participacién
Ciudadana”, misma que fue promulgada el 16 de febrero de
2001. Como practicamente en todos los gobiernos de alter-
nancia, se introdujeron en la normatividad estatal tres me-
canismos de la democracia directa, como son: el plebiscito,
el referéndum y la iniciativa ciudadana, para brindar la
oportunidad de generar vias de consenso a través de la con-
sulta ciudadana para aquellos temas cruciales de la vida
publica de la entidad. Pero como en casi todos los casos, la
Ley de Participacién Ciudadana responde més a una prome-
sa de campana que a la voluntad de instrumentarla. Para
que la normatividad no se convierta en letra muerta y dado
que el tema de la posible derogacién encierra un potencial
conflicto, se podria utilizar la figura del referéndum para
resolver el problema. Seria necesario abrir previamente un
periodo de discusion de las diferentes posturas, a través de
foros muy bien organizados y difundidos bajo la direccién
del Instituto Estatal Electoral. Tal como establece la ley, el
referéndum podria ser convocado por el gobernador, dos o
mas municipios o los ciudadanos que representen cuando
menos el 1 por ciento del listado nominal.

La democracia cuesta, por ello, con suficiente antela-
cién se deberan contemplar en el presupuesto de egresos
del Estado los recursos para llevar a cabo la consulta. Sin
embargo, hay un trabajo previo que debera desarrollar la
legislatura y que sélo podra resolverse mediante una dificil
negociaciéon politica: la derogacién del candado que intro-
dujeron en la normatividad, concretamente en uno de sus
transitorios y que establece que sélo sera aplicable para
actos o normas dictadas con posterioridad a la aprobacién
de la ley, es decir, a partir del 5 de febrero de 2001.
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El referéndum definiria la permanencia o desapariciéon
de la credencial electoral. Todos saldriamos ganando a tra-
vés de la consulta. Habria que hacer explicito el compromi-
so de respetar y asumir los resultados. Independientemente
de la discusién sobre el costo econémico de la credencial, se
encuentra el costo politico de la salida que adoptemos. Lo
paradéjico del caso es que la aplicacién del referéndum
podria ser el iltimo uso que se le diera a la credencial esta-
tal pues la ley establece que se debera utilizar la credencial
y el listado nominal estatal para la consulta.

A MANERA DE CONCLUSION

De la revisién anterior se desprenden algunas de las difi-
cultades en la construccién de la democracia politica en
sistemas federales como el mexicano. Los cambios que se
han registrado en la legislaciéon federal electoral, empezan-
do por el surgimiento del Instituto Federal Electoral en
1990 y pasando por la reforma electoral de 1996, no han te-
nido parangoén en las entidades federativas. A través del
caso de Baja California, estado de avanzada a partir del re-
gistro de la primera alternancia politica en una gubernatu-
ra y del primer Congreso sin mayoria absoluta para una
fracciéon en 1989, asi como por la introduccién de la creden-
cial estatal electoral con fotografia; queda claro que la nor-
matividad electoral federal no sigue el mismo patrén y ruta
critica. En Baja California, a pesar de los cambios en las
normas de 1994, 1997, 2000 y 2004, siguen ausentes adecua-
ciones fundamentales que ya se han logrado a nivel federal.
El mas conspicuo sin duda es el de la conformacién de los
organos electorales. El Consejo Electoral no se ha profesio-
nalizado al seguirse conservando formalmente como ciuda-
dano; en realidad son los partidos politicos a través de sus
diputados quienes se reparten las consejerias. A la par, se
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mantiene una fuerte injerencia del gobernador en turno en
los procesos a través de la propaganda gubernamental y del
control presupuestal del Instituto Estatal Electoral. No me-
nos importantes es el tema de la doble credencializacién
que persiste en la entidad. La oposicién de los gobernado-
res panistas a que desaparezca la credencial estatal es evi-
dente. Al contrario, los funcionarios panistas sostienen un
“federalismo radical” al demandar que lo conducente es la
desapariciéon del IFE y su sustitucién por un sistema de pa-
drones y credenciales estatales.

La construccion de la democracia procedimental no si-
gue un camino univoco. El problema de la heterogeneidad
parece estribar en diferencias profundas respecto a la nor-
matividad federal. Incluso un caso de avanzada como el
bajacaliforniano registra asignaturas pendientes en el ca-
mino de la consolidacién democratica. Mucho falta en este
terreno: aplicacién de las figuras de la democracia directa,
eleccién de regidores y delegados municipales, profesiona-
lizacién del servicio electoral, candidaturas independientes
en los ayuntamientos, reglamentacién de las precampanas,
revision de los periodos de campana, posibilidad de incluir
la segunda vuelta electoral, por mencionar algunas. Es muy
probable que los cambios en la normatividad electoral ten-
gan que esperar lo que dicte el camino federal; asi ha sido
histéricamente, la explicacién se remonta a los origenes del
sistema politico mexicano.
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La reforma politica
en el estado de Coahuila

Federico Berrueto

INTRODUCCION

Es dificil caracterizar a la reforma acontecida en los prime-
ros anos de la administraciéon 1999-2005. Su contenido es
principalmente electoral en el sentido de las reglas aplica-
bles al desahogo de los comicios, los expedientes de demo-
cracia directa, la organizacién electoral y su sistema de
justicia. Sin embargo, tiene alcances que van mas alla, tal
como es la reforma en materia municipal, la participaciéon
ciudadana, la integracién del Congreso y los cambios al
Poder Judicial.

En perspectiva histérica y con referencia a otras enti-
dades y al mismo orden federal, la reforma en Coahuila
puede calificarse como una experiencia exitosa a partir de
dos consideraciones: primera, el proceso se caracteriza por
un singular y poco comun consenso entre los partidos po-
liticos, al interior del Congreso local y la propia sociedad.
Segunda, y desde luego mas relevante, el contenido de la
reforma y los resultados en los dos procesos electorales
que ha regulado: incremento en la participacién electoral,
acreditaciéon del pluralismo, y aporte de respuestas inédi-
tas en materia de dificil regulacién, como las precampa-
nas, la disminucién del gasto electoral y de los periodos de
campana, normas de control en materia de publicidad y la

205



204 FEDERICO BERRUETO

responsabilidad del érgano electoral para asegurar control
y equidad en la contienda.

Los avances son importantes y significativos; sin em-
bargo, lo acontecido durante cinco anos permite identificar
limitaciones y problemas en el nuevo marco legal. La elec-
cion reciente ratifica la dificultad para contener y regular el
proselitismo indirecto de candidatos y partidos, una suerte
de fraude generalizado a la ley; por otra parte, y segura-
mente mas delicado, es la discutible y dividida determina-
cién de la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacion, que hace nugatorios los avances
en las legislaciones locales en materia de democracia inter-
na de los partidos, al determinar que tal materia sélo corres-
ponde a los érganos federales, incluso para comicios loca-
les. Sin duda un severo golpe al federalismo y a los intentos
locales de contener la fuerte inercia de partidocracia que ha
acompanado a la transicién democratica.

Uno de los aspectos mas relevantes de la reforma
coahuilense es la originalidad de la propuesta. Aunque
comparte aspectos del marco federal, tiene como virtud
aportar respuestas propias e inéditas a muchos de los temas
politicos y electorales. En realidad, la modificacién del mar-
co legal e institucional se corresponde a dos légicas: por
una parte, incorporar los avances logrados en el nivel fede-
ral; por la otra, generar soluciones a partir de la evolucién
de la situacién nacional vigente y de los nuevos problemas
que plantea la regulacién de los comicios.

Lugar central en el estudio es la reflexién obligada sobre
las razones o causas que explican la realizacién de la refor-
ma. Coahuila ofrece la ocasion para entender las posibilida-
des de una reforma legitima, Gtil y consensuada por la tota-
lidad de los actores politicos. Aunque las condiciones de su
realizaciéon son singulares, de su estudio podemos derivar
conclusiones utiles para temas como el papel del liderazgo
politico en la negociacién y en la reforma, el proceso colec-
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tivo de toma de decisiones y, particularmente, las posibili-
dades de una reforma vanguardista en materia electoral.

Para explicar lo ocurrido no hay respuestas simples,
tampoco es valido remitirnos a una suerte de voluntad pro-
videncial de la cipula gobernante. Son muchos los aspectos
que contribuyen a hacer la reforma una realidad; cierta-
mente, parte importante derivé del liderazgo politico del
gobernante, pero los contenidos fueron construidos con
aportaciones diversas y la aprobacion fue por unanimidad.
En el andlisis deben considerarse el entorno local y nacio-
nal, y la manera como las élites locales, por accién u omi-
sién, propician el cambio politico.

Muchos son los aspectos de influencia a los buenos re-
sultados; un aspecto no menor fue el mismo procedimiento
de reforma. Desde un principio se advierte que para el
acuerdo seria crucial que la propuesta de las autoridades
partiera de la convocatoria amplia, sin una propuesta pre-
determinada; el hecho de que los trabajos iniciaran privile-
giando el procedimiento sobre los contenidos, propicié la
confianza y la corresponsabilidad de los participantes. Al
final de cuentas, el proceso concluiria con un producto con
el que se asumen genuinamente identificados los diversos
actores, siendo el consenso un resultado natural del proce-
dimiento empleado.

La apertura en los contenidos tematicos de la propuesta
permitié generar planteamientos realmente innovadores y
trascendentes, como determinar en cuatro anos el término
de gestiéon de los ayuntamientos o el proyecto de introducir
el doble voto simultaneo, decisién pospuesta pero de alcan-
ces trascendentales para el régimen electoral y el sistema
de partidos.

La reforma de Coahuila es un resultado colectivo que
comprende a gobernantes, partidos, legisladores, poderes
publicos, medios de comunicacién y lideres de opinién;
representa una experiencia digna de atencién y evaluacioén.
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Ofrece lecciones a valorar a partir de la dificultad actual
para procesar legislativamente los cambios y ajustes a las
reglas del juego politico, asi como de la exigencia generali-
zada en los Estados y en el pais para hacer realidad refor-
mas complejas, dificiles, en las que los grupos politicos
converjan en un resultado que trascienda los intereses par-
ticulares y las ventajas de coyuntura.

EL ENTORNO

Uno de los aspectos particulares de Coahuila, compartido
con pocas entidades, es su calendario electoral: la renovacién
de poderes Ejecutivo y Legislativo, y de ayuntamientos tiene
lugar con un ano de anticipacién a lo que acontece en el or-
den federal. Histéricamente, en el presidencialismo autori-
tario, tal circunstancia significé la debilidad politica de los
mandatarios estatales frente al orden federal; el gobernador
en funciones era advertido, durante cinco anos de su manda-
to, como una suerte de herencia del Presidente anterior.

En tal sentido, dos crisis politicas se registran en la his-
toria contemporanea del Estado: el desencuentro del gober-
nador Ignacio Cepeda Davila, en 1947, con el gobierno fede-
ral presidido por Miguel Aleméan, conflicto que concluiria
con el suicidio del mandatario estatal. En el gobierno de
Oscar Flores Tapia se presentd una situacién igualmente
conflictiva, al extremo de que el Presidente hizo enviar a un
alto funcionario de la Procuraduria General de la Republica
para intimidar al mandatario sobre el inicio de una investi-
gacion penal en su contra y de su familia, cuyo desenlace fue
la renuncia del gobernador Oscar Flores Tapia en 1981.

El cambio en los procesos de seleccién de candidatos a
gobernador durante la segunda parte del gobierno del pre-
sidente Zedillo, a través de elecciones abiertas a la ciudada-
nia, propici6 el arribo a la candidatura, y posteriormente al
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gobierno, de un politico local con un efectivo liderazgo e
identidad, el ex alcalde, ex secretario general de Gobierno
en el periodo 1981-1987 y diputado federal en dos ocasiones,
Enrique Martinez y Martinez, quien, no obstante el distan-
ciamiento con el centro y con el mandatario estatal en tur-
no, pudo arribar en condiciones inéditas de legitimidad lo-
cal y de aceptaciéon popular y por los distintos sectores
sociales y econémicos del Estado. Un amplio resultado fa-
vorable a mediados de 1999, permitié a su partido revertir
la clara tendencia adversa de los comicios locales interme-
dios de 1996, al resultar electo por amplia mayoria, 59.6 por
ciento de los votos, frente a una coalicién opositora.l

A esta circunstancia de liderazgo local y de autonomia
relativa frente al centro, se agregan los efectos de la alter-
nancia en la Presidencia de la Republica. El arribo del pre-
sidente Fox, significé para los mandatarios locales prove-
nientes del PRI, importantes margenes de independencia
respecto al poder central, acrecentados por la inexperiencia
de gobierno del PAN y, especialmente, por el desconoci-
miento de los temas locales de quienes tenian a su cargo la
politica interior.

El calendario local también propicié que el gobierno
pudiera plantear una propuesta de cambio en un momento
en el que las dirigencias de los partidos politicos nacionales
no enfrentaban la disputa por el voto en elecciones federa-
les. De hecho, un rasgo importante a destacar en la reforma
y que quizas explique sus alcances, es la ausencia de las
dirigencias nacionales en el proceso de negociacién y en la
aprobacién de las reformas, en especial de los partidos de
oposicién.

Al respecto cabe senalar la demanda de inconstitucio-
nalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
presentada por el dirigente nacional del PAN, Luis Felipe

1Kl candidato de la alianza opositora fue el licenciado Juan Antonio Garcia
Villa, postulado por el PAN, PRD, PVEM y PT.
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Bravo Mena, contra los articulos 21 y 26 del Cédigo Estatal
Electoral en los que se determina que ningun partido pue-
de presentar candidatos a diputados o regidores de eleccién
popular en una proporcién superior a 70 por ciento de un
mismo género. El hecho es revelador porque los legislado-
res o dirigentes panistas locales no presentaron observa-
cién alguna en su momento; hubiere bastado la reserva de
cualquiera de ellos para evitar que la disposicién llegara a
la ley en virtud del compromiso de consenso en las pro-
puestas; la dirigencia nacional del PAN no se involucré en
las negociaciones para la reforma.

La autonomia del PAN, la principal oposicién local, se
ratifica por la ausencia de intervencionismo de las autorida-
des federales en el quehacer del partido gobernante y, espe-
cialmente, en lo que hace en el nivel local. La participacién
libre de los panistas seria significativa para el acuerdo y la
negociacién en la que trabajan, de comun acuerdo, la repre-
sentacién parlamentaria en el Congreso local y la dirigencia
partidista.

Por su parte, la dirigencia nacional del PRI vivira una
situaciéon sumamente critica como consecuencia del revés
electoral de la eleccién presidencial, restringiendo, inde-
pendientemente de la fortaleza politica del gobernador
Martinez, la posibilidad de influir en cualquier sentido en
el proceso de negociacion para la reforma. La renovaciéon de
la dirigencia nacional del PRI, en marzo de 2002, no cambia-
ra la situacién, particularmente, por lo avanzado del proce-
so de reforma legal.

El PRI contara con una amplia mayoria en el Congreso
local, 19 de 32 diputados, y gobernara los ayuntamientos de
la abrumadora mayoria de los 38 municipios de la entidad.
Las negociaciones para la reforma electoral no sélo tendran
lugar a partir de un calendario politico funcional, sino con
un partido con mayoria clara, cuyo lider contara con amplio
consenso social y un buen margen de autonomia respecto
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al centro, al mismo tiempo que acredita voluntad para revi-
sar las reglas del juego existentes.

Las élites en Coahuila adquieren expresion regional. No
existe como tal un grupo o sector hegemoénico mas alla de las
regiones que integran al estado. El hecho de que el goberna-
dor triunfara electoralmente en los comicios de 1999 en todo
el territorio, le ofrecera condiciones de interlocucién eficaz y
fluida con las cupulas empresariales, los lideres de opinién
y los medios de comunicacién escritos y electrénicos.

La Iglesia catdlica se revela como un factor de poder e
influencia efectivo en el orden local, especialmente en la
regién lagunera y en Saltillo. En marzo de 2000 arriba el
nuevo obispo diocesano de Saltillo, Raul Vera, caracteriza-
do por su activismo politico en su condicién de coadjutor
del controvertido obispo de la Di6cesis de San Cristébal,
Samuel Ruiz. El nuevo prelado habra de apartarse de la
conducta tradicional de moderacién y prudencia de sus
antecesores; aunque participa de los alientos de moderni-
dad politica, y durante el proceso de negociacién no se ad-
vierte una postura critica en torno a la reforma electoral.

El obispo de Torreén, Luis Morales Reyes, influyente
religioso en la jerarquia catélica, seria elevado al cargo de
arzobispo en San Luis Potosi en enero de 1999, y reempla-
zado por el obispo José Guadalupe Galvan Galindo, tesorero
general de la Conferencia del Episcopado Mexicano, quien
participa de manera positiva en el entorno social y politico.

Respecto al sector empresarial organizado, a los organis-
mos profesionales e intelectuales y al sector académico son
participes en los procesos de consulta para definir los puntos
de consenso por el Consejo Politico para la Reforma Electo-
ral, organismo plural responsable de las negociaciones. Adi-
cionalmente, el perfil empresarial del mandatario estatal
propicia una adecuada comunicacién y relaciéon con los sec-
tores privados, de manera tal que no se advierten resisten-
cias o presiones en torno al acuerdo para la reforma.
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En este sentido contribuye positivamente la decision del
gobernador Martinez de aplicar el impuesto sobre némina a
través de fideicomisos municipales, de manera tal que los
sectores representativos de cada una de las regiones del es-
tado pudieran definir el destino de los recursos generados a
través de este gravamen. Sin duda, la decisién del Ejecutivo
permitié crear vinculos organicos con los sectores econémi-
cos mas representativos, propiciando condiciones de enten-
dimiento adecuadas y funcionales para las autoridades y las
prioridades de gobierno, como la reforma politica.

Coahuila se caracteriza por la calidad, independencia y
espiritu critico de buena parte de sus medios escritos. En la
capital convergen tres matutinos, dos de origen local, Van-
guardia y El Diario, y Palabra, que pertenece al Grupo Re-
forma. En la regién lagunera, los dos principales diarios
gozan de una larga historia no obstante lo reciente de la
ciudad. El Siglo de Torreén con una importante circulacién
e influencia regional, La Opinién Milenio, perteneciente al
grupo Multimedios. En Monclova y en Piedras Negras circu-
lan los diarios Zécalo, La Voz de Coahuila y El Tiempo. En
otro sentido, la radio y la televisiéon locales contribuyen a la
formacién de opinién mediante la cobertura noticiosa. Cabe
senalar que en el curso de las consultas y de las deliberacio-
nes legislativas, los medios hicieron eco de la voluntad re-
formadora de autoridades, partidos y legisladores.

Aspecto adicional a considerar es el equilibrio de fuer-
zas regionales en la integraciéon del Congreso y del equipo
de gobierno. De destacar es el equilibrio a partir de la presen-
cia y representacion de los politicos originarios de la regién
lagunera. En el gabinete, Raul Sifuentes Guerrero, secretario
de gobierno y pieza clave en la reforma politica; Javier Guerre-
ro Garcia, secretario de Finanzas; Oscar Calderén Sanchez,
procurador del estado, y Jorge Viesca Martinez, secretario de
Urbanismo y Obras Publicas, representaban grupos politi-
cos y gremiales de la regién. En el Congreso local, Heriberto
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Ramos Salas, diputado y lider de la fraccién priista, igualmen-
te importante en la negociacién y los acuerdos, representaba
a los mas influyentes grupos politicos de la regién lagunera
afines al PRI.

En general, el equipo de gobierno del mandatario estatal
es incluyente y equilibrado en un estado caracterizado por
la fortaleza e identidad diferenciada de sus regiones. Este
criterio de inclusién propicié una visién de liderazgo como
proyecto colectivo, y reforzaria la inclusién y representacion
de los distintos factores de poder, todo lo cual se ratificaria
por la recurrente presencia del mandatario estatal en las
distintas zonas del Estado y por una calculada politica de
conceder atencién, obra publica y actividad gubernamental
a cada localidad de acuerdo a su peso especifico.

La caracterizacién del entorno ofrece una perspectiva
favorable al cambio politico; no obstante, factor insustitui-
ble resulta el liderazgo de quien ejerce la autoridad politica
superior, liderazgo a partir de la inclusién y de la represen-
tatividad que propicia un sentido de proyecto comun a
través de una coaliciéon gobernante amplia, la que crea un
piso de confianza respecto a las distintas fuerzas politicas,
y de certidumbre a los factores de poder y de influencia en
la entidad.

NEGOCIACION DEL PROCESO DE REFORMA

En el modelo de negociacién para la reforma politica en
Coahuila, se advierte la determinacién del Ejecutivo local
para, a partir de la negociacién con las distintas fuerzas po-
liticas, alcanzar un amplio consenso en su contenido y lograr
el cambio. El dato es revelador a partir de la mayoria en el
Congreso afin al mandatario y de la fuerte presencia de su
partido en los ayuntamientos. Los incentivos de la oposicién
se relacionan con la posibilidad de alcanzar un acuerdo que
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efectivamente reivindique sus propuestas y posiciones his-
téricas. Este aspecto se entiende sélo a partir de la confianza
y la credibilidad de los partidos en el mandatario y sus cola-
boradores inmediatos o en sus aliados en el Congreso.

El gobierno ejecutivo inicia funciones el 1o. de diciem-
bre de 1999. A partir de entonces, el mandatario se pronun-
cia por una reforma del estado que significara no sélo poner
al dia a la entidad en materia de desarrollo politico, sino
hacer de la reforma una postura vanguardista que acredita-
ra el avance democratico del Estado.

Para tales efectos, el 31 de octubre de 2000, el goberna-
dor, por conducto de su secretario de Gobierno, Raul Si-
fuentes Guerrero —quien se desempenara como el operador
del gobernador en las negociaciones para la reforma-, con-
voca a los grupos parlamentarios y a los partidos politicos a
discutir la reforma de las leyes e instituciones electorales
de Coahuila, planteamiento que es antecedido por pronun-
ciamientos de los grupos parlamentarios en el Congreso y
de las dirigencias de los partidos sobre la exigencia de una
reforma electoral.

El 15 de noviembre, los coordinadores parlamentarios
del Congreso local y el gobierno estatal acuerdan iniciar los
trabajos destinados a la reforma electoral, a fin de construir
una propuesta conjunta de calendario, formato y temario.
La propuesta de cambio legal fue presentada en el seno del
Consejo Politico para la Reforma Electoral, 6rgano creado
el 11 de diciembre de 2000, por los poderes del Estado, los
partidos politicos legalmente constituidos y el Consejo es-
tatal electoral, para acordar por consenso la reforma electo-
ral en el estado. Su integracion fue la siguiente: El Poder
Ejecutivo, representado por el licenciado Raul Sifuentes
Guerrero, secretario de Gobierno; el Poder Judicial, repre-
sentado por el licenciado Germéan Froto madariaga, magistra-
do del Tribunal Superior de Justicia; el Poder Legislativo, por
conducto de seis representantes de los grupos parlamenta-
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rios del Congreso del estado: diputado Francisco Jaime
Acosta (PAN), diputado Heriberto Ramos Salas (PRI), diputa-
do Luis Roberto Jiménez Gutiérrez (PRD), diputado Alfredo
Habib Garcia (UDC), diputado Héctor Herndndez Cortinas
(PcC) y diputado Virgilio Maltos Long (PT y PVEM); el Conse-
jo Estatal Electoral, representado por el licenciado Homero
Ramos Gloria, director ejecutivo; y representantes de los
partidos politicos: ingeniero Rosendo Villarreal Davila
(PAN), licenciado Oscar Olvera Ramirez (pL), doctor Jorge
Galo Medina Torres (PRI), C. Alfredo Rodriguez Hernandez
(PAS), C. Alicia del Carmen Pérez Nieto (PSN), licenciado
Evaristo Pérez Arreola (UDC), ingeniero Francisco Navarro
Montenegro (PCC), profesor Luis Atayde Dominguez (PRD),
C. Enrique Agliero Avalos (PCD), diputado Virgilio Maltos
Long (PT) y C. Leonor Zertuche Torres (PVEM).2

En ese mismo evento se acuerda la creacién de la Comi-
sién Ejecutiva del Consejo Politico, quedando instalada
formalmente el 4 de enero de 2001 de la manera siguiente:
el Poder Ejecutivo representado por el licenciado Raul Si-
fuentes Guerrero, secretario de gobierno; el Poder Judicial
representado por el licenciado Germéan Froto Madariaga,
magistrado del Tribunal Superior de Justicia; el Poder Le-
gislativo representado por el diputado Heriberto Ramos
Salas (PRI) y el diputado Luis Roberto Jiménez Gutiérrez
(PRD); el Consejo Estatal Electoral representado por el li-
cenciado Homero Ramos Gloria, director ejecutivo; y tres
representantes de los partidos politicos que forman parte
del Consejo Politico: diputado Francisco Jaime Acosta
(PAN), licenciado Evaristo Pérez Arreola (UDC) e ingeniero
Francisco Navarro Montenegro (PCC).3

2Convenio de intencién politica para la reforma electoral que suscriben
los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, el Consejo Estatal Electoral
y los partidos politicos del estado de Coahuila. http:/www.coahuila.gob.mx/
reforma/convenio.htm

3Idem.
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Una vez que el Consejo Politico para la Reforma Electo-
ral concluye las bases sobre las cuales conducir el proceso
de reforma electoral, el 15 de enero de 2001 se suscribe el
Convenio de Intencién Politica para la Reforma Electoral,

bajo los siguientes compromisos:

Calendario

Se terminan los tiempos para que se dé el proceso de Re-
forma Electoral 2000-2001 de manera plural y ordenada
con la participacién de los poderes del Estado, los partidos
politicos, el Consejo Estatal Electoral y la sociedad en ge-

neral.

Evento

Firma del Convenio de Intencién Poli-
tica para la Reforma Electoral

Foros de Consulta y Recepcién de Pro-
puestas
Consulta a la ciudadania

Sistematizacién, Andalisis de las Pro-
puestas y Elaboraciéon de los Proyectos
de Iniciativas

Andlisis de los Proyectos de Iniciati-
vas

Presentacion de Iniciativa de Refor-
mas a la Constituciéon

Presentacién de Iniciativa de Refor-
mas en Materia Electoral

Periodo Extraordinario para la aproba-
ciéon del dictamen de reformas a la
Constitucién en Materia Electoral

Periodo Extraordinario para la aproba-
ci6én del dictamen con vista del sentir
de los ayuntamientos sobre la reforma
constitucional y para reformar la legis-
lacién ordinaria

Fecha

15 de enero de 2001

Febrero y marzo

Marzo-junio

Junio-julio
Julio
Julio

Agosto

Septiembre y octubre
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Formato
Se acuerda:

¢ Que el Consejo Politico sea instancia responsable de la
discusién, andlisis y acuerdo sobre los aspectos sustan-
tivos de la Reforma Electoral.

e Que la Comisién Ejecutiva del Consejo Politico, se en-
cargue de dar seguimiento a los acuerdos del Consejo
Politico; asimismo, de resolver con prontitud los aspec-
tos operativos de la Reforma Electoral.

e La Reforma Electoral se construye a partir del consenso
de los integrantes del Consejo Politico. S6lo en casos
excepcionales, el Consejo Politico puede tomar los
acuerdos sustanciales con base en el principio de mayo-
ria de los miembros presentes en la sesién respectiva.

e (Cada representante del Consejo Politico y de la Comi-
sién Ejecutiva nombra a un suplente con voz y voto en
cada uno de los 6rganos, respectivamente.

e Las reuniones del Consejo Politico y de la Comisién
Ejecutiva se realizan conforme el avance de los trabajos
de la reforma electoral.

¢ Las reuniones son conducidas por un moderador, repre-
sentante del Poder Ejecutivo.

e Al final de cada reunién se levanta la minuta correspon-
diente a los acuerdos alcanzados por consenso o, en su
caso, por mayoria de los presentes.*

Realizacion de foros de consulta

e Se acuerda que el Consejo Politico convoque a la consul-
ta ciudadana, a través de foros regionales, para recibir
las propuestas de la sociedad.

e Se celebraron cinco foros de consulta ciudadana para
recibir las propuestas de la sociedad sobre la materia. El
15 de febrero, en Piedras Negras; el 22 de febrero, en

4Idem.
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Monclova; el 1o. de marzo, en Sabinas; y el 15 de marzo,
en Saltillo.

Se realiz6é una convocatoria abierta a la ciudadania para
que participaran con propuestas y ponencias los secto-
res interesados en la materia: profesionistas, colegios,
barras y asociaciones de abogados y juristas, partidos
politicos, asociaciones y sociedades politicas y civiles,
especialistas, instituciones de educacién superior, orga-
nizaciones no gubernamentales, etcétera.

o Asistieron representantes del Instituto Federal Electo-

ral y reconocidos especialistas en el tema, quienes rea-
lizaron valiosas aportaciones. A los foros asistieron cer-
ca de 2,000 ciudadanos; se presentaron méas de 570
ponencias, prevalecieron entre los participantes, repre-
sentantes de la sociedad civil. Las ponencias se sistema-
tizaron y analizaron, con el propésito de proporcionar
elementos de juicio a los once partidos de la entidad y a
la sociedad coahuilense.

En cuanto a la mecanica, al inicio de cada foro un expo-
sitor de reconocido prestigio en la materia, dictaba una
conferencia magistral. Acto seguido, se establecian las
mesas de trabajo para el desarrollo de la agenda teméa-
tica. Finalmente, se daba lectura y difusiéon a las con-
clusiones.

El Consejo Politico para la Reforma Electoral realiz6é una
Consulta Ciudadana para obtener las opiniones y pro-
puestas de diversos sectores sociales. Asimismo, se cre6
una pagina de Internet para difundir la informacién so-
bre la reforma, los foros, eventos y acuerdos; ademas, se
cred una cuenta de correo para recibir propuestas.

Agenda tematica

Se establecié un temario utilizado como guia metodolégica
enunciativa y provisional, el que podria ser complementa-
do con los asuntos o aspectos a proponer por el Consejo
Politico para la Reforma Electoral.
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a) Cargos de eleccion popular, distritacion electoral y
formulas para la asignacion de diputados y regidores de
representacion proporcional

Replanteamiento del nimero de diputados y regidores
de mayoria relativa. Demarcacién territorial electoral de los
municipios para eleccién de regidores de mayoria relativa.
Reconsideracién del namero de regidores de mayoria rela-
tiva, conforme al tamano del municipio. Circunscripciones.
Férmula para redistritar el estado. Asignacién de regidores
de representacién proporcional. Asignacién de diputados de
representacién proporcional. Sindicatura del Ayuntamiento
a la primera minoria. Replanteamiento para considerar as-
pectos de reeleccién. Ampliaciéon del periodo de gobierno
de los ayuntamientos.

b) Elecciones por votacién directa
Férmula de contabilizacién de la votaciéon: relativa, sim-
ple, etcétera. Segunda vuelta electoral.

c) Partidos politicos y asociaciones politicas estatales

Requisitos para la constituciéon de partidos politicos
estatales. Derechos y obligaciones. Causales de pérdida
del registro. Porcentaje minimo de votacién para conservar
su registro. Requisitos para la constitucién de asociaciones
politicas estatales.

d) Entidades politicas de interés publico y candidaturas
Partidos politicos. Asociaciones politicas. Requisitos
para ser candidatos. Candidaturas independientes.

e) Prerrogativas y fiscalizacion de recursos de los parti-
dos politicos

Foérmula para distribucién de prerrogativas a los parti-
dos politicos con registro nacional, estatal, de nueva crea-
cién, como resultado de contender en coalicién, etcétera.
Montos. Normas para la fiscalizacién de los recursos por
parte del 6érgano electoral, obligaciones de los partidos po-
liticos y sanciones.
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D Alianzas
Coaliciones. Candidaturas comunes. Fusién de partidos
politicos.

g) Redefinicion del organismo electoral

Integracién del organismo estatal electoral y de sus or-
ganos inferiores. Conceptualizacidon y permanencia. Atribu-
ciones y facultades. Estructura estatal. Profesionalizacién
del servicio electoral. Facultad para expedir iniciativas de
ley en la materia.

h) Campanas politicas y propaganda electoral

Reglas y normas para regular la materia. Regulacién de
los procesos internos de los partidos politicos para elegir
candidatos. Registro y causales de sustitucion de candida-
tos en los procesos electorales. Debates. Topes de gastos de
campana. Sanciones. Fortalecimiento del pluralismo politi-
co y régimen de partidos. Propaganda televisiva, radioféni-
ca e impresa. Publicidad de actos y obras de gobierno. En-
trega de recursos publicos no sujetos a la temporalidad de
campanas politicas.

1) Sanciones administrativas
Observadores. Funcionarios publicos y electorales. Ex-
tranjeros. Ministros de culto. Partidos politicos.

1) Sistema de medios de impugnacion

Organo jurisdiccional en materia electoral. Recursos.
Procedimiento y procedencia. Temporalidad. Instancias.
Sanciones. Procedimiento administrativo para la resolu-
cion de quejas sobre el desarrollo del proceso por parte de
los partidos politicos y la ciudadania. Proteccién de los de-
rechos politico-electorales del ciudadano.

k) Delitos electorales

) Participacion ciudadana
Plebiscito. Referéndum. Iniciativa popular. Observado-
res. Revocaciéon del mandato.



LA REFORMA POLITICA EN EL ESTADO DE COAHUILA 219

Acuerdos de consenso

Después de 16 sesiones de trabajo del Consejo Politico para la
Reforma Electoral y de 20 reuniones de trabajo de la Comision
Ejecutiva y de la Mesa de Concertacién Politica, el 15 de junio
de 2001 se presentaron los siguientes puntos de consenso:

1. Plantear al Congreso del Estado elaborar una Iniciati-
va de Ley dirigida al Congreso de la Unién para modificar
la Constitucién de la Republica, con objeto de permitir la
reelecciéon de los ayuntamientos y los legisladores locales.

1I. Ampliacién del periodo de gobierno de los ayunta-
mientos a cuatro anos.

111. Revisar la distritacién del estado.

1v. Otorgar una sindicatura de los ayuntamientos a la
primera minoria.

V. Adoptar mecanismos que faciliten el ejercicio del
sufragio a las personas con capacidades diferentes, el dia de
los comicios.

V1. Los partidos politicos deberan presentar al érgano
electoral informes trimestrales sobre el origen y destino de
Sus recursos.

vII. Flexibilizar los requisitos para constituir coaliciones.

VIII. No podran participar en una coalicién los partidos
que por primera vez participen en una eleccién local.

IX. Establecer las candidaturas comunes a cargos de
eleccién popular.

X. El secretario de Gobierno presento a los integrantes
del Consejo Politico para la Reforma Electoral los aspectos
que en materia de plebiscito, referéndum e iniciativa po-
pular contempla el Proyecto de Ley de Participaciéon Ciu-
dadana que el Ejecutivo posteriormente sometera a la con-
sideracién del Congreso del Estado. El establecimiento de
dichas figuras mereci6 el consenso del Consejo Politico.

X1. Para efectos de contabilizar la votacién efectiva Gni-
camente se tomaran en cuenta los votos validos.
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X11. Garantizar a los partidos que conserven su registro
después de una elecciéon un financiamiento publico equi-
valente al que se establece para los partidos de nueva
creacion.

XIII. Tomar como valido el voto fuera del emblema,
siempre y cuando sea inequivoco el sentido del sufragio.

X1v. Imposibilidad de que un consejero electoral pueda
ser candidato a un cargo de eleccién popular, si no se sepa-
ra dos anos antes de su puesto.

XV. Explorar mecanismos para que el érgano electoral
concerte con los medios de comunicacién tarifas iguales
para los participantes en un proceso electoral.

XVI. Creacion del Instituto Estatal Electoral, organismo
independiente, autébnomo, con personalidad juridica propia.

XVII. Reducir la duracién de las campanas electorales a
45 dias para gobernador del estado; y 30 dias para ayunta-
mientos y diputados locales.

XVIII. Reglamentar las precampanas de los partidos po-
liticos.

XiX. El érgano electoral regulara la colocacién de propa-
ganda.

XX. El 6rgano electoral establecera un sistema de mam-
paras y espacios donde se colocara la propaganda electoral,
a fin de evitar la contaminacién visual y la afectacién del
entorno urbano.

XXI. Regular la realizacién de encuestas electorales, in-
cluyendo la metodologia utilizada en las mismas.

XX1I. Eliminar el financiamiento privado en las campa-
nas electorales.

xXXI11I. El érgano electoral reglamentara la contratacion
de espacios en los medios.

xxX1v. El 6rgano electoral supervisara el uso de recursos
y sus aplicaciones por parte de los candidatos.

XXV. Promocién de debates incluyentes entre los candi-
datos de los partidos politicos.
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xxvI. Evitar ataques y agresiones entre candidatos y
partidos en las campanas electorales.

XXVII. Explorar mecanismos para suspender la publici-
dad gubernamental de los tres niveles de gobierno en el
periodo de campanas electorales.

XXVIIL. En las campanas electorales sera obligatorio uti-
lizar material reciclable en la publicidad y propaganda,
para no afectar la ecologia y el medio ambiente.

XXI1X. Revisar el esquema de financiamiento a los parti-
dos politicos.

XXX. Monitorear el comportamiento de los medios de
comunicacién durante las campanas, para los efectos deter-
minados.

XXXI. Propiciar las mejores condiciones para el trabajo
de los observadores electorales, precisando en la ley sus
obligaciones y derechos, asi como las eventuales sanciones
a que podrian hacerse acreedores.

XxX1I. Crear la Fiscalia Especial para Delitos Electora-
les, con sus funciones debidamente acotadas.

XXXIII. Crear un 6rgano jurisdiccional en materia elec-
toral, independiente, auténomo y como Unica instancia en
el estado. Sus caracteristicas fundamentales y reglas de
funcionamiento se decidiran una vez que hayan sido deta-
lladamente analizadas.

XXXIV. Se aprobé tipificar como delitos electorales todas
aquellas violaciones a las leyes vigentes, estableciendo una
diferenciacién precisa entre las sanciones a faltas adminis-
trativas y las penas a delitos electorales.

XXXV. Se acordé establecer en la Constitucién Politica
del Estado las figuras de referéndum, plebiscito e iniciativa
popular.

XXXVI. Posibilidad de que como prerrogativa se incorpo-
re la obligacién de proporcionar a los partidos politicos,
espacios en los medios de comunicacién.

XXXVII. En términos generales se aprobd que los parti-
dos politicos no podran registrar mas del 70 por ciento de
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candidatos del mismo género, quedando pendiente de defi-
nirse las caracteristicas, modalidades y salvedades especi-
ficas de este acuerdo, en particular las del principio de
mayoria relativa y las de los procedimientos democraticos
de seleccion de candidatos en los partidos politicos, avala-
dos por el érgano electoral; asi como su ubicacién en el or-
den normativo de la Entidad.

XXXVIII. Los ciudadanos que busquen constituirse en
partido politico estatal deberan realizar asambleas en cuan-
do menos siete distritos electorales, con la asistencia de
cuando menos doscientos afiliados, que deberan identifi-
carse con su credencial de elector.

XxXxX1X. El proceso para el registro de partidos politicos
estatales no podra exceder de dos anos.

XL. Los partidos politicos nacionales que pierdan su
registro, pero que, habiendo participado en una eleccién
local hayan obtenido el 1.5 por ciento de la votacién en el
Estado en el Gltimo proceso electoral, de asi solicitarlo ob-
tendrian el registro como partido politico estatal.’?

INICIATIVAS Y CONTENIDO DE LA REFORMA POLITICA

e Reforma ala Constitucién Politica del Estado de Coahui-
la de Zaragoza, presentada al Congreso del estado el 6 de
septiembre de 2001. Se aprueba el 9 de octubre de 2001.

e Ley del Instituto Electoral y de Participacién Ciudada-
na, presentada al Congreso del estado el 17 de septiem-
bre de 2001. Se aprueba el 13 de octubre de 2001.

e Ley de Participacién Ciudadana para el Estado de
Coahuila de Zaragoza, presentada al Congreso del esta-
do el 17 de septiembre de 2001. Se aprueba el lo. de
noviembre de 2001.

5Sintesis de los trabajos de la reforma electoral. http://www.coahuila.gob.
mx/reforma/refelec.html
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¢ Reformas al Cédigo Municipal para el Estado de Coahui-
la y a la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pu-
blicos Estatales y Municipales del Estado de Coahuila, en
materia electoral, presentada al Congreso estatal el 17 de
septiembre de 2001. Se aprueba el 3 de octubre de 2001.

e Reformas ala Ley Organica del Poder Judicial del Esta-
do de Coahuila, presentada al Congreso el 8 de octubre
de 2001. Se aprueba el 13 de octubre de 2001.

e Ley de Medios de Impugnacién en Materia Politico-
Electoral y de Participacién Ciudadana para el Estado
de Coahuila de Zaragoza, presentada al Congreso del
estado el 9 de octubre de 2001. Se aprueba el 13 de octu-
bre de 2001.

e Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electo-
rales para el Estado de Coahuila de Zaragoza, presenta-
da al Congreso del estado el 11 de octubre de 2001. Se
aprueba el 1o. de noviembre de 2001.

Contenido de la reforma

Reforma constitucional

En su dimensién normativa, la reforma politica cobra vida
con la iniciativa de reforma constitucional presentada el 6
de septiembre de 2001. De acuerdo al texto sus ejes rectores
son los siguientes:

e La redefinicién de la soberania popular, que incluye
como formas de su expresion y ejercicio el voto popular
y la democracia directa a través de las figuras del plebis-
cito, del referendo y de la iniciativa popular.

e La consolidacién de los principios del Estado de dere-
cho a partir del sentido democratico del acceso al poder
publico, asi como su ejercicio o modo de gobernar. Asi-
mismo, se ratifica el principio de la democracia como
forma de vida.

e El fortalecimiento de las estructuras politico electorales
para garantizar el acceso democratico al poder publico.
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Se garantiza la autonomia e independencia del érgano
electoral, asi como la del 6rgano jurisdiccional, para ello
se crea el Instituto Electoral y de Participacién Ciudada-
na y el Tribunal Electoral del Poder Judicial del Estado
de Coahuila.

Al Instituto Electoral se le incorporan las caracteristicas
que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos y el Coédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales asignan al Instituto Federal Electoral. Asimis-
mo, para el caso particular de Coahuila se le encomienda la
preparacién, organizaciéon, desarrollo, vigilancia y validez
de los procedimientos del plebiscito, del referendo y de la
iniciativa popular. Se establece en la ley su sujecién al con-
trol constitucional del Poder Judicial del Estado y se le de-
fine en el marco del concepto genérico de los organismos
constitucionales auténomos y, por lo mismo, sujeto a la con-
troversia constitucional local.

En analogia a la reforma politica federal de 1996 se ads-
cribe el Tribunal Electoral al Poder Judicial; sin embargo, se
introducen algunas modalidades que le dan una efectiva in-
clusion a este poder en el Estado: por una parte, se establece
que la administracion, vigilancia y disciplina del Tribunal
Electoral corresponderan al Consejo de la Judicatura del Es-
tado; por la otra, se determina que en el tiempo que no sea
ano electoral, el Tribunal entrara en receso y podra auxiliar
en las funciones jurisdiccionales de las Salas del Tribunal
Superior de Justicia en los términos que resuelva el Pleno del
Tribunal. Asimismo, se concede al Tribunal Electoral el dere-
cho de emitir su opinién sobre la accién de inconstitucionali-
dad que conozca el Tribunal Superior de Justicia en materia
electoral, sistema de partidos y participacién ciudadana.

e La redefinicién de la integracién plural del Poder Legis-
lativo. Para tales efectos se establece acrecentar el nime-
ro de diputados electos por representaciéon proporcional,
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de 12 a 15, y crear una sola circunscripciéon para la defi-
nicién de porcentajes para la asignacion de asientos le-
gislativos, con lo que se fortalece la integracién plural en
el Congreso, a la vez que se determina, en analogia a la
legislacion federal respecto a la Camara de Diputados,
un limite de 60 por ciento para la representacién mayo-
ritaria y la referencia de 2 por ciento de los votos para
acceder a la asignacién de curules en el Congreso.

La consolidaciéon de un sistema democratico de partidos
politicos. Se establece que el sistema de partidos debe fun-
darse en la libertad de expresion y de opinién, en la toleran-
cia, en la libre lucha electoral democratica, en la proteccién
estatal a todos los partidos, en la garantia constitucional
de igualdad de oportunidades y en los principios que pro-
pician la convivencia pacifica de la sociedad.

Los organismos constitucionales auténomos. Al respec-
to, la legislaciéon de Coahuila establece las bases para
trascender el paradigma convencional de la estructura
tripartita del poder publico, al determinar que los 6rga-
nos constitucionales auténomos no pertenecen a ningu-
no de los poderes del Estado y, por lo mismo, represen-
tan una evolucién de la teoria clasica de la divisiéon de
poderes, siendo menester crear las normas y definicio-
nes juridicas conceptuales que permitan la coexistencia
de éstos a partir del orden constitucional. Se establece
que estos 6rganos son entidades técnicas y profesiona-
les de control que no se guian por intereses partidistas
o coyunturales, y cuyas condiciones de eficacia en su
funcionamiento deben ser independientes de los pode-
res publicos tradicionales, de los partidos o de otros
grupos o factores de influencia o poder en la sociedad.
Se establece que, ademas de la independencia y de la
autonomia, estos 6rganos deben sujetarse a normas de
transparencia, rendicién de cuentas y que aseguren la
honestidad, honorabilidad y probidad de quienes los
integren o encabecen.

El fortalecimiento del periodo de gobierno de los ayunta-
mientos. La reforma de Coahuila da el paso histérico al
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ser el primer estado que determina aumentar el periodo
de ejercicio de los ayuntamientos de tres a cuatro anos.

o FEl sistema de justicia constitucional en materia politico-
electoral. Se parte de cuatro premisas: el autocontrol de la
constitucionalidad del Instituto Electoral y de Participa-
cién Ciudadana; la controversia constitucional local entre
autoridades del estado o municipio con el érgano electo-
ral; la accién de inconstitucionalidad local para determi-
nar la validez de leyes, decretos o acuerdos del Congreso
del estado en materia electoral, sistema de partidos o de
participacién ciudadana; y el control difuso electoral para
determinar la inaplicabilidad de las normas o la invalidez
de los actos o resoluciones inconstitucionales.

e La redefinicién del Consejo de la Judicatura del Estado.
Ademas del fortalecimiento de las funciones de admi-
nistracién, vigilancia, control y disciplinarias del Conse-
jo de la Judicatura, se crea el Comité Consultivo del
Consejo de la Judicatura, integrado con cinco abogados
postulantes de reconocido prestigio.

La reforma constitucional habra de adquirir expresiéon
en legislacién ordinaria a través de los siguientes ordena-
mientos:

Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales

La nueva ley electoral incorpora una serie de avances de los
que es valido dar cuenta a manera de precisar la trascen-
dencia y originalidad de dicho ordenamiento. También,
integra en su contenido las modificaciones de la legislacion
constitucional y federal de la reforma de 1996.

En buena parte reproduce el esquema de la legislacion
federal en los aspectos medulares. El sistema mixto de inte-
gracion del Congreso, predominantemente mayoritario; la
definicién de los partidos como actores centrales del proce-
so comicial, de la integracién de la representacién popular
y de la organizacién parlamentaria.
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De hecho, reproduce la insuficiencia de la legislacién
electoral constitucional y federal, originada en 1977, a par-
tir de la cual depende de un solo evento, obtener el minimo
de votacion -2 por ciento para ambos casos en el marco vi-
gente- una diversidad de derechos que es preciso diferen-
ciar, tales como: el derecho de asociacién politica a través
de la figura de partido politico; el derecho de participar en
elecciones; el derecho a las prerrogativas de ley, y el dere-
cho a acceder a la representacién politica. Tal como se ad-
vierte, todo el conjunto de derechos esta condicionado al
resultado de la eleccion.

Llama la atencién que la legislacién local, no obstante lo
vanguardista de su contenido, no ofrece lugar para las can-
didaturas individuales o independientes de los partidos. En
especial, porque no hace sentido que a los ciudadanos en lo
individual se les prive del derecho de ser electos en sus lo-
calidades, particularmente en aquellas poco pobladas y que
hace plausible, quizas sélo para estos casos, prescindir de la
obligada intermediacién de los partidos politicos.

Mas alla de lo polémico del tema, se puede entender
que en la legislacién federal se excluyeran las candidaturas
independientes a partir de la regulacién de procesos para
elegir Presidente de la Republica y para la integracion de
las camaras federales, cuando la tendencia general es hacer
de los partidos los intermediarios, a efecto de dar racionali-
dad a la decisién ciudadana bajo el supuesto de que un
partido plantea un programa o ideologia, mientras que una
persona o candidato independiente se vuelve la oferta en si
y, con ello, ambigliedad programatica. Este hecho no se
sostiene para el caso de la democracia local, particularmen-
te en comunidades donde los partidos no son necesarios o
no funcionales como resultado del cargo, de la funcién a
desempenar, o del territorio o lugar a representar.

En otro sentido, la legislaciéon de Coahuila plantea avan-
ces importantes respecto a la legislacién federal en materia
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de partidos politicos. Por una parte, prevé que si un partido
politico nacional pierde registro por no alcanzar el minimo
de votacién nacional, pero logra 2 por ciento en el estado,
podré obtener, si asi lo plantea ante la autoridad, su registro
como partido politico estatal. Dicha disposicién, de repro-
ducirse por las legislaciones locales de las demas entidades
del pais, estableceria una racionalidad para que organiza-
ciones politicas nacionales con presencia regional, puedan
continuar en sus funciones politicas.

Un aspecto muy importante en la legislacion local res-
pecto a los partidos politicos es el referente a la legalidad y
la democracia internas; se establecen normas para la regu-
lacién de precampanas, se habilita al érgano electoral para
participar en su organizacién, propiciando con ello un sen-
tido de orden en las actividades de precandidatos y partidos
previas a las campanas, asi como normas para la democra-
tizacién de los procesos de seleccién de candidatos.

En el parrafo final del articulo 15 de la Ley de Institucio-
nes Politicas introduce un aspecto crucial para la democracia
interna, al determinar que los partidos politicos no pueden
establecer restricciones al derecho de ser votado, excepto
aquellos que se refieren sélo al respaldo de sus militantes y
de sus 6rganos directivos o de una determinada duracién o
militancia en el partido del caso. Esta disposicién dio lugar
a un interesante y trascendente litigio que, por su relevan-
cia, se tratara en la parte final de este trabajo.

La disposicién es consecuente con la condicién de los
partidos de tener el monopolio en el arribo a los cargos de
eleccién; por lo mismo, la democracia interna de los parti-
dos y la apertura para que sus militantes accedan a la opor-
tunidad de ser votados se vuelve crucial para la salvaguar-
da de los derechos politico electorales de los ciudadanos en
general. Esto es, el derecho electoral mexicano ha registra-
do avances significativos en la proteccién y tutela del dere-
cho a votar, pero ha sido omiso en extremo sobre el derecho
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a ser votado, circunstancia que exige un planteamiento to-
talmente distinto, mucho maés preciso y practico sobre cémo
garantizar y propiciar la legalidad interna en los partidos y
la seleccién democratica de sus candidatos.

Esto es, se requiere entender a los partidos no sélo como
asociaciones voluntarias de ciudadanos para luchar por de-
terminados intereses, sino también —como lo establece la
Constitucion Politica y la misma realidad democratica—, su
condicién de entidades de interés publico, con funciones ex-
clusivas en la integracién de la representaciéon popular y de los
oérganos ejecutivos de autoridad. Los derechos y prerrogativas
de los partidos, asi como sus importantes funciones los obliga
a un régimen legal de mayores responsabilidades en mate-
ria de legalidad, transparencia y para los que la democracia
no debe ser una opcidn, sino obligacién juridicamente defi-
nida y propiciada por el conjunto institucional electoral.

Un aspecto que llama la atencién en la regulacién de pre-
campanas es el referente a los sujetos obligados y, en su caso,
las sanciones aplicables por incumplimiento. El articulo 107,
parrafo segundo, de la Ley de Instituciones Politicas senala:

Los ciudadanos que por si, o a través de los partidos politicos
o terceros, realicen actividades propagandisticas y publicita-
rias, con objeto de promover su imagen personal, de manera
publica y con el inequivoco propdésito de obtener la postula-
cién a un cargo de eleccién popular, se ajustaran a los plazos
y disposiciones establecidas en esta ley. El incumplimiento a
esta norma dard motivo a que el Instituto, a través de sus or-
ganos competentes y en la oportunidad correspondiente, les
niegue el registro como candidato.

La disposiciéon fue de la mayor importancia con anterio-
ridad a los comicios de 2005 y presenté un supuesto de in-
certidumbre respecto a funcionarios estatales y municipa-
les, asi como diputados locales sobre los alcances de la
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norma frente a su interés de informar o difundir las activi-
dades derivadas de su encargo. Los senalamientos de los
partidos y la disputa al interior de éstos anticipaban una
diversidad de impugnaciones a partir de las actividades de
publicidad realizadas por legisladores y funcionarios publi-
cos, toda vez que la sancién que la ley plantea es la pérdida
del derecho a ser votado.

De hecho, el asunto obligé al 6rgano electoral a expedir
un acuerdo de lineamientos sobre la interpretaciéon que de-
biera darse a la disposicion y, en especial, los elementos para
inferir de manera cierta y objetiva los supuestos de activida-
des anticipadas, el tramite del escrito de queja, los actores
con personalidad juridica para interponerla, y los elemen-
tos de prueba.b

Los lineamientos del 6rgano electoral, aunque precisa-
ron los alcances de la disposicion, también tergiversaron la
voluntad del legislador respecto a disuadir a candidatos y
partidos a realizar actos anticipados a los términos previs-
tos por la ley. A diferencia de los comicios de 2002, las
elecciones de 2005 se desarrollaron en el marco de una in-
tensa actividad de precandidatos al gobierno del estado y
de los principales municipios, con un evidente propésito
electoral.

Independientemente de lo anterior, la legislaciéon de
Coahuila aporta una experiencia importante en la regula-
cion de precampanas, al establecer que éstas son opcién, no
obligacién, situacién que limita la fuerza democratizadora
de la disposicién.

La ley establece términos para la realizacién de precam-
panas, las que deben celebrarse dentro de los 30 dias previos
al de la apertura del registro de candidatos, y la duracién no
debera exceder la mitad del tiempo que dure la campana

SLineamientos para la interpretacion del articulo 107, segundo parrafo,
Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales para el Estado de
Coahuila. http://www.iepcc.org.mx/
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politica de que se trate,” términos que son comparativamen-
te estrechos, como se apreciara mas delante.

Por otra parte se conceden al érgano electoral facultades
para actuar a peticiéon de los partidos. Asimismo, se concibe
a las precampanas como parte de la funcién publica a regular
y, conforme al articulo 108 de la Ley de Instituciones Politi-
cas, se ordena que los partidos que las realicen, deberan
informar por escrito al Instituto con anterioridad al inicio
del procedimiento interno. Asimismo, se establece la aplica-
cién de las disposiciones de la ley para las campanas politi-
cas y la propaganda electoral, especialmente en lo que se
refiere a la intervencién del érgano electoral en la contrata-
cién de la publicidad en radio y televisién, asi como la pro-
hibicién para que partidos o precandidatos contraten por su
propia cuenta. Se obliga a los partidos a retirar la publicidad
y propaganda desplegada con motivo de la precampana.

En cuanto a los topes de precampana, se establece
que los partidos son responsables de su ejercicio e infor-
me, no los precandidatos, y no podra ser superior a 15 por
ciento respecto al tope de la campana que se trate.

Uno de los aspectos innovadores de la legislacion electo-
ral se refiere al gasto electoral y al periodo de campanas. Tal
como lo han planteado iniciativas presentadas a la Camara de
Diputados para reducir el gasto electoral, las propuestas de-
ben necesariamente considerar los periodos de campana. En
Meéxico el dispendio electoral se ha vuelto regla, que en parte
se explica por los amplios términos electorales. Por ejemplo,
el registro de candidatos presidenciales tiene lugar en la pri-
mera quincena de enero, la eleccién el primer domingo de
julio y la toma de protesta el 1o. de diciembre. Periodos am-
plios que deben apreciarse a la luz de las actividades de pre-
campana que, por no estar reguladas, se realizan de manera
intensa a lo largo del ano previo a la eleccién.

"Articulo 110. Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales
para el Estado de Coahuila de Zaragoza.
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En el caso de Coahuila se senalaron términos diferen-
ciados no sélo para el tipo de cargo, como hace la legislacién
federal, sino para los ayuntamientos a partir de su tamano.
De conformidad al articulo 115 de la Ley de Instituciones
Politicas, la campana de gobernador inicia 53 dias antes al
de la jornada electoral y las de diputados 38 dias, campanas
que deberan culminar tres dias antes de la eleccién.

Respecto a los municipios, en aquéllos con una lista de
electores inferior a 20,000 ciudadanos, las campanas inician
13 dias antes de la jornada; en los de menos de 70,000, 23
dias de campana, y en los de mas de 70,000, 38 dias.

Ademas de las previsiones generales en materia de
equidad, comunes en la legislacién federal, la legislacién
local establece un control riguroso de los espacios publicos
para la ubicacién de propaganda y determina el uso de ma-
terial reciclable. La ley ordena que la propaganda se colo-
que, Unica y exclusivamente en los lugares publicos que el
Instituto establezca.

La ley establece procedimientos para que los partidos
puedan acceder a la publicidad de radio y televisiéon en
igualdad de condiciones. El articulo 131 de la Ley de Insti-
tuciones Politicas senala:

En ningdn caso, se permitira la contratacién de propaganda
en radio y televisién en favor o en contra de algun partido
politico, precandidato o candidato por parte de terceros... Los
partidos politicos o coaliciones, por conducto del Instituto, sélo
podréan contratar tiempos en radio y television, para difundir
mensajes electorales durante las precampanas y campanas.

En materia de financiamiento publico,? la ley establece
que éste se otorga para el desarrollo ordinario de sus activi-

8Las normas en materia de financiamiento estan reguladas en el capitulo
VI de la Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales para el
Estado de Coahuila de Zaragoza.
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dades permanentes, para actividades de capacitacién y
fortalecimiento estructural y para actividades de campana.
En el primer rubro, el total del financiamiento sera la can-
tidad que resulte de multiplicar el factor 10 por el nimero
de ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores,
cifra que se ajusta al indice inflacionario a partir de 2003. El
financiamiento para capacitacién y fortalecimiento estruc-
tural correspondera a 10 por ciento del financiamiento para
actividades permanentes. El financiamiento para campa-
nas sera el resultado de la multiplicacién por tres respecto
al financiamiento para el gasto de actividades permanen-
tes, en caso de eleccién de gobernador; en elecciones inter-
medias se multiplica por 2.3.

En lo que se refiere a la distribucién entre los partidos del
financiamiento para actividades permanentes y para campa-
nas, se establece la distribucién igualitaria del 34 por ciento
del total de los recursos, y el restante se distribuye en propor-
cion a los votos obtenidos en la eleccién de diputados.

Por lo que hace al financiamiento de aportaciones de mi-
litantes, simpatizantes y candidatos cuyo destino sea el finan-
ciamiento de campanas, se establece que no podra exceder
de 50 por ciento del financiamiento publico. El autofinancia-
miento, que resulta de los rendimientos financieros, no podra
exceder de 75 por ciento del financiamiento publico.

Aspecto adicional a destacar de la legislacion, es la de-
terminaciéon de la equidad de género, por lo que se estable-
ce que el registro de candidatos propietarios y suplentes a
diputados de mayoria no debera exceder 70 por ciento de
un mismo género. Las listas de diputados, se conformaran
por bloques de tres personas, los cuales no deberan exceder
de 70 por ciento del mismo género. Otra modalidad en la ley
es que los partidos puedan decidir, con antelacion a la elec-
cién, que los diputados por representaciéon proporcional
resulten de los lugares en la lista o del porcentaje mas ele-
vado en la eleccién distrital, sin haber triunfado.
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Respecto a la integracién de los ayuntamientos, se ga-
rantiza la pluralidad y el nimero de integrantes se corres-
ponde a la poblacién del municipio.

Innovador también de la legislacién coahuilense es el
referente a las previsiones y facilidades para sufragar por
parte de personas con alguna forma de impedimento fisico.
En tales casos, pueden auxiliarse por la persona que ellos
designen tanto para marcar la boleta, como para depositar-
la en la urna. Asimismo, si asi lo solicitan, pueden emitir su
voto sin necesidad de hacer fila.

Otro aspecto a destacar es la introducciéon en la ley de
la posibilidad para que la votacién pueda recogerse por
medio de urnas electrénicas, cuyo modelo debe ser aproba-
do por el Consejo General, garantizando la efectividad y el
secreto del sufragio.

Finalizamos con uno de los aspectos negativos de la legis-
lacién electoral federal, ratificados por la legislacién de
Coahuila, que se refiere a la obsesion de regular los estudios
de opinién, bajo la infundada premisa de que desorientan y
confunden al electorado. En el caso de Coahuila el error fue
mas all4, ya que se obligé a las empresas a depositar fianza
no inferior a 28,000 salarios minimos, a manera de garanti-
zar los tiempos de veda y el cumplimiento de la metodologia
aprobada por el Consejo General del Instituto Electoral.’

La aplicacién de esta disposiciéon en los comicios de
2002 llevo al organismo electoral a sancionar a la empresa
encuestadora Consulta Mitofsky, la que publicé en la tele-
visién nacional las tendencias de votacién el mismo dia de
la eleccién, que fueron muy cercanas a los resultados oficia-
les consignados dias después.

Lo absurdo de la disposicién obligd a una reforma a los
articulos 191 y 239 de la Ley de Instituciones Politicas, pu-
blicada el 6 de mayo de 2005, por la que se elimind el asunto

9Articulo 192, Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales
para el Estado de Coahuila de Zaragoza.
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de la fianza, aunque se preservé la obligaciéon de las empre-
sas de solicitar al Instituto Electoral la aprobacién de su
metodologia.

Ley del Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana

El ordenamiento anterior —-1994- fue elaborado con antela-
cién a la reforma electoral federal de 1996, por lo que se
procedié a su abrogacién, presentandose una nueva ley que
incorpora los avances en materia de autonomia e indepen-
dencia, integracién del 6rgano superior, organizacion, ela-
boracién y ejercicio de presupuesto, etcétera.

Lo particular que incorpora la legislacién local es la
definicién del Instituto Electoral, en el marco constitucio-
nal, como una especie de los organismos auténomos; se le
asignan las funciones que garantizan la participacién ciu-
dadana, en particular, la organizacién, control y declaracién
de validez del plebiscito, refrendo de la iniciativa popular,
asi como de la integracién de los consejos de participaciéon
ciudadana. Se establecen bases particulares para la colabo-
racién de los poderes publicos y de los ayuntamientos.

Otro elemento original de la legislacién local es la férmula
de integraciéon del Consejo -siete consejeros—, que inicia con
una convocatoria publica del 6rgano electoral por el Conse-
jo General para que cualquier ciudadano que cumpla con
los requisitos se registre; el Consejo General enviara al
Congreso una lista de cinco personas por cada cargo vacan-
te; de las listas enviadas, las fracciones parlamentarias
formularan propuestas a través de una comisién plural que
elaborara dictamen para discutirse y, en su caso, aprobarse
por el Pleno, que seran votadas por las dos terceras partes
de los diputados del Congreso, no de los presentes, como en
la legislacion federal.?

Cabe destacar la facultad que se concede al 6rgano elec-
toral para iniciar leyes en materia electoral, sistema de

0Articulo 34 de la Ley del Instituto Electoral y de Participacién Ciu-
dadana.
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partidos y de participacién ciudadana. Facultad significati-
va a partir de las necesidades recurrentes de adecuacién
del marco legal desde la perspectiva institucional.ll

El control constitucional politico electoral ocurre a tra-
vés de cuatro planos: el autocontrol de la constitucionali-
dad por el mismo érgano electoral; la controversia constitu-
cional local entre autoridades del estado o del municipio
con el 6rgano electoral; la accién de inconstitucionalidad
para determinar la validez de disposiciones generales o
acuerdos emitidos por el Congreso en materia electoral,
sistema de partidos o participacién ciudadana; y el control
indirecto electoral para determinar en concreto la inaplica-
bilidad de las normas o la invalidez de actos o resoluciones
inconstitucionales.

En materia de control y fiscalizacién, asi como de lega-
lidad y democracia interna de los partidos, la ley otorga
atribuciones amplias al érgano electoral. Asi, por ejemplo,
el 6rgano electoral podra preparar, organizar o validar las
elecciones internas de los partidos politicos, a solicitud, por
cuenta y a costo de éstos y conforme a sus estatutos.

Asimismo, concede al Consejo General facultad para
reglamentar la propaganda de los partidos politicos y el
establecimiento de espacios especificos para propaganda, a
fin de evitar la contaminacion visual y afectacién del entor-
no urbano y del medio ambiente.

Para el cumplimiento de las atribuciones en materia de
participaciéon ciudadana en el seno del Instituto, se crea la
Comisién de Participacién Ciudadana, responsable de la ins-
trumentacion de los procedimientos del plebiscito, refrendo,
iniciativa popular e integraciéon de los consejos de partici-
pacién ciudadana.

En materia de responsabilidades, el ordenamiento esta-
blece bases particulares para el juicio politico de los conse-

HArticulo 59 de la Constituciéon Politica del Estado de Coahuila de Za-
ragoza.
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jeros electorales, la declaracién de procedencia en materia
de responsabilidad penal, la responsabilidad administrati-
va de los funcionarios electorales y las sanciones, que pueden
ser apercibimiento, amonestacién, multa, suspensién, desti-
tucién e inhabilitaciéon temporal. La jurisdicciéon disciplina-
ria en materia de sanciones administrativas se ejerce por el
Consejo General cuando se trate de quejas en contra de los
consejeros electorales o por la Comision de Vigilancia, Eva-
luacién y Disciplina del Instituto, en caso de quejas contra
el director general, el secretario técnico y demas personal
del Instituto.

Ley de Medios de Impugnacion en Materia Politico-Electoral
y de Participacion Ciudadana

La reforma de 1996 determind la centralizacién de la justi-
cia electoral al establecer la competencia del Tribunal Elec-
toral del Poder Judicial de la Federacién para revisar toda
decisién de caracter electoral, inclusive las resoluciones de
los tribunales electorales locales. Tal determinacion debilita
una justicia electoral de caracter federal; entendiéndose la
desconfianza y los negativos precedentes de parcialidad de
los 6rganos locales que motivaron a los partidos politicos a
pronunciarse por la centralizacién de la justicia electoral.

Una justicia centralizada es ineficaz, aunque es encomia-
ble el esfuerzo realizado por el Tribunal Electoral del Poder
Judicial Federal para resolver de manera pronta los casos
remitidos a su consideracién. Sin embargo, hay que desta-
car el significativo perjuicio al federalismo, resultante del
fallo de la Sala Superior en el Juicio para la Proteccién de
los Derechos Politicos-Electorales del Ciudadano SUP-
JDC370/2005, por el que anula una de las disposiciones mas
importantes de la ley local,!? para garantizar el derecho a ser
votado.

2Articulo 15 de la Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Elec-
torales para el Estado de Coahuila de Zaragoza.
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La Ley local de Medios de Impugnacion en Materia
Politico-Electoral y de Participacién Ciudadana, como suce-
de con otros ordenamientos, incorpora buena parte del
contenido de la legislacién federal en la materia. Sin em-
bargo, también aporta elementos propios, especialmente
los derivados de la inclusién de los expedientes de demo-
cracia directa y la determinacién de garantizar los derechos
de los miembros de los partidos respecto a sus dirigencias.

El sistema de medios de impugnacién se integra por:

a) El juicio electoral.
Tiene por objeto garantizar la constitucionalidad y le-
galidad de los actos, acuerdos y resoluciones de las
autoridades electorales. Procede fuera del proceso
electoral contra las resoluciones definitivas del Institu-
to Electoral de solicitud de registro de un partido politi-
co estatal o las referentes a la asignacién de prerrogati-
vas econémicas a los partidos.
Durante el proceso electoral procede contra las resolu-
ciones definitivas del Instituto Electoral en la fase pre-
paratoria de la eleccién que signifiquen agravio al parti-
do o coalicién interesados; contra los resultados de los
coOmputos y las constancias que se expidan; contra la
asignaciéon de diputados y regidores de representacion
proporcional, y contra la declaratoria de validez de las
elecciones de diputados, ayuntamientos y gobernador.

b) El juicio para la proteccion de los derechos politico-elec-
torales de los ciudadanos.
Tiene por objeto la proteccién de los derechos politico-
electorales cuando el ciudadano hace valer violaciones
a sus derechos de votar y ser votado; de asociarse indi-
vidual y libremente para tomar parte en los asuntos
politicos, y de afiliarse a los partidos.
Aligual que en la legislacion federal, la ley local estable-
ce que el juicio sélo sera procedente cuando quien lo
promueva haya agotado todas las instancias previas y
realizado las gestiones necesarias para estar en condi-
ciones de ejercer el derecho violado.
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Un aspecto muy relevante de la legislacién local, resuel-
to en el orden federal por jurisprudencia del Tribunal
Electoral, es la inclusion de las dirigencias de los parti-
dos como autoridades que pueden transgredir derechos
y, por lo mismo, sujetas a la jurisdicciéon de los tribuna-
les. La relevancia del asunto es que ofrece certeza a los
derechos de los militantes y ofrece una tutela jurisdic-
cional para revertir decisiones en agravio a los militan-
tes por incumplimiento de los ordenamientos internos
de los partidos en los procesos democraticos de selec-
cién de candidatos.
Puede ser promovido en cuatro supuestos: primero,
cuando el partido o coalicién a través de sus dirigentes u
6rganos de direccién violen sus derechos de participar
en el proceso interno de seleccién de candidatos o de ser
postulado como candidato a cargo de eleccién popular,
por violacién a las normas estatutarias del partido o del
convenio de coalicién. Segundo, en caso de violacién
del derecho de ser votado cuando habiendo sido pro-
puesto por un partido politico, le sea negado el registro
como candidato a un cargo de eleccién popular. Tercero,
por la negativa al registro como partido o agrupacién
politica a la cual se asoci6 con otros ciudadanos. Cuarto,
en caso de un acto de autoridad violatorio de cualquier
otro derecho politico-electoral.

c¢) El juicio de participacién ciudadana.
Tiene por objeto garantizar la constitucionalidad y lega-
lidad de los actos y resoluciones en materia de partici-
pacién ciudadana en la vida publica del Estado.
Puede ser promovido por los ciudadanos o la autoridad
interesada cuando el Instituto Electoral declare la pro-
cedencia o improcedencia del plebiscito o del refrendo;
cuando el Instituto Electoral no valide el niumero de
ciudadanos para solicitar el plebiscito, el refrendo o la
iniciativa popular; cuando la autoridad competente de-
clare la improcedencia de la iniciativa popular, y cuando
el Poder Ejecutivo, el Congreso o los ayuntamientos
emitan actos o resoluciones que violen los resultados
vinculatorios del plebiscito o del refrendo.
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d) El recurso de queja en materia electoral o de participa-
cién ciudadana.
Tiene por objeto salvaguardar la constitucionalidad y le-
galidad en los casos de omisiones de los 6rganos del Ins-
tituto Electoral, del Poder Ejecutivo, del Congreso del
Estado o de los ayuntamientos en materia politico-electo-
ral, de sistema de partidos y de participacién ciudadana.
Procede cuando las autoridades aludidas omitan resol-
ver en el término establecido en la ley; cuando omitan
practicar actuaciones o diligencias previstas en la ley o
que acordaron efectuar; cuando omitan dictar las resolu-
ciones que la ley dispone, y cuando omitan cumplir las
formalidades esenciales del procedimiento en la ley.

En materia de nulidades, la ley establece causales de nu-
lidad del conjunto de la eleccién cuando se acredite la nuli-
dad en por lo menos 20 por ciento de las casillas en el dis-
trito, municipio o estado; cuando no se instalen las casillas
en la misma proporcién; cuando los candidatos a diputados
propietario y suplente hubieren obtenido constancia de
mayoria y ambos resultaran inelegibles; cuando los candi-
datos a presidentes municipales, sindicos y regidores que
hubieren obtenido constancia de mayoria sean inelegibles
de manera que todo un ayuntamiento se quede sin la tota-
lidad de sus miembros, o cuando el candidato a gobernador
sea declarado inelegible por el Tribunal Electoral.

Ley de Participacion Ciudadana

Uno de los aspectos méas desafiantes de la democracia con-
temporanea es la participacion ciudadana mas alla de la
dimensién electoral. La cuestién mayor se refiere a la res-
ponsabilidad de las autoridades no sélo para promoverla y
darle cauce, sino para vincularla de manera efectiva a los
actos de autoridad o decisiones legislativas.

Existe una tensién entre la democracia representativa y
la democracia directa; en estricto sentido, la segunda debe
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entenderse complementaria y en ciertos supuestos, correc-
tiva de la primera. No puede ni debe prevalecer sin alterar
el sentido de la representacién democratica mediante la
presencia de partidos y con la definicién de mayoria me-
diante el sufragio libre de los ciudadanos. El mundo ha sido
testigo de la consolidacién de la democracia representativa
en muchas partes, no asi de la democracia directa.

En este sentido, tenemos el activismo de unos cuantos
respecto al interés de la mayoria silenciosa. La democracia
representativa plantea una suerte de solucién mediante la
presencia de los partidos politicos y el poder del voto; por su
parte, las leyes no sélo deben garantizar las libertades de
expresion, asociacién, manifestaciéon y audiencia, es conve-
niente dar pasos mas alla y abrir espacios de participaciéon
social. No deja de ser una paradoja que la mayoria de las
veces el activismo propio de la participacién social ocurre
frente e independientemente del poder publico. La legisla-
cién de Coahuila plantea mecanismos, instrumentos, dere-
chos y responsabilidades publicas para darle curso institu-
cional.

Los instrumentos de participacién ciudadana y comuni-
taria planteados en la ley coahuilense son:

a) Plebiscito. Consulta mediante la cual los ciudadanos
aprueban o rechazan las decisiones del Ejecutivo del
estado o de los ayuntamientos.

Los sujetos facultados para solicitar el plebiscito estatal
son un numero de ciudadanos que representen al menos
3 por ciento de la lista de electores en la entidad; el gober-
nador del estado; la mitad de los miembros del Congreso
y la mitad més uno de los ayuntamientos estatales.

En el caso del plebiscito municipal, se requiere un nu-
mero que varia de conformidad a la poblacién del muni-
cipio, que inicia en 40 por ciento para los que tienen
menos de 10,000 ciudadanos inscritos, a 5 por ciento en los
de mayor poblacién ciudadana. También pueden solicitar
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el plebiscito municipal el gobernador, las dos terceras
partes de los miembros del Congreso del estado y el presi-
dente municipal o la mitad mas uno de los miembros del
ayuntamiento.

El plebiscito no procede en las siguientes materias: fi-
nanciera, tributaria, fiscal, de gasto publico o similares;
de régimen interno de la administracién publica estatal
o0 municipal; los actos cuya realizacién sea obligatoria
en los términos de las leyes aplicables; los nombramien-
tos o destituciones de funcionarios publicos del gobier-
no estatal o del municipio.

El plebiscito tendra efectos obligatorios para las autori-
dades cuando una de las opciones obtenga mayoria de
votaciéon y corresponda, al menos, a 20 por ciento de los
ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores del
estado o del municipio, segun se trate. En caso contra-
rio, la decisién mayoritaria sélo tendra caracter de reco-
mendacioén.

b) Refrendo. Consulta mediante la cual los ciudadanos
aprueban o rechazan una iniciativa de ley o decreto, o
una ley o decreto del Congreso. Los sujetos facultados
para solicitar el refrendo son analogos a los del plebisci-
to estatal.

El refrendo no procede, ademés de las materias de im-
procedencia para el plebiscito, tratandose de la regula-
cién interna del Congreso del estado y de la Contaduria
Mayor de Hacienda; la regulacién interna de los 6rganos
de la funcién jurisdiccional; reformas a la Constitucion
Politica del estado o a las leyes locales que deriven ne-
cesariamente de reformas o adiciones a la Constitucion,
y actos cuya realizacién sea obligatoria en los términos
de las leyes aplicables.

El refrendo tendra efectos obligatorios para el Poder
Legislativo del estado cuando una de las opciones tenga
mayoria y se corresponda al 20 por ciento de la lista
nominal de los ciudadanos inscritos en la lista nominal
del estado; en su defecto, s6lo tendra efectos de reco-
mendacioén.
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¢) Iniciativa popular. Es el derecho de los ciudadanos

para iniciar leyes, decretos, reglamentos o normas ad-
ministrativas de caracter general. Para que proceda se
requiere que la iniciativa la suscriban un nimero de
ciudadanos equivalente al 0.5 por ciento del total de la
lista nominal.

El Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana es la
entidad responsable para preparar, organizar, vigilar,
computar y declarar los efectos del plebiscito o del re-
frendo, el que ademas sera responsable de instrumentar
una campana de informacién a manera de que los elec-
tores tengan conocimiento sobre el contenido de la con-
sulta, dia y lugares de votacién.

La iniciativa popular no procede cuando vaya directa-
mente contra la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos o la Constitucion del estado, salvo
que la iniciativa proponga una reforma constitucional
local, incumpla requisitos tales como el nimero de fir-
mas suficientes o cuando se trata de materias financie-
ras, tributarias, fiscales, de gasto publico o de ingresos.

d) Consulta popular. Instrumento por el que los habitantes

e)

emiten su opinién o propuestas de solucién de los asun-
tos de interés publico o problemas comunitarios del lu-
gar donde residan. Se puede solicitar por 100 o més ha-
bitantes. La consulta requiere de convocatoria por los
titulares de las dependencias estatales o municipales,
segln el tema a consultar, del lugar donde tiene que
realizarse la consulta.

La consulta puede realizarse a través de consulta direc-
ta, entrevistas, encuestas o sondeos de opinién. Los re-
sultados no tendran efectos obligatorios para las autori-
dades, se publicaran en el Diario Oficial y se difundiran
en los medios.

Colaboracién comunitaria. Instrumento a través del
cual los habitantes coadyuvan con las funciones de los
gobiernos estatal y municipal, mediante la aportaciéon
de recursos econémicos, materiales o humanos.
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f) Audiencia publica. Es el derecho de los habitantes para
que las autoridades competentes de los gobiernos esta-
tal o municipal los reciban para tratar asuntos de interés
publico. Su objeto es la propuesta de implementaciéon
de programas, acuerdos o la realizacién de actos concre-
tos para el mejor ejercicio de la funcién publica; para
que reciban informacién publica con relacién a determi-
nados programas, acciones y funciones, o para tratar un
asunto de interés publico de la comunidad en que resi-
dan. Pueden solicitarla los consejos de participacién
ciudadana y comunitaria, los miembros de cualquier
organizacién o asociacién legalmente establecida o los
habitantes en lo individual.

Adicionalmente, la Ley de Participacién Ciudadana es-
tablece férmulas de organizacién ciudadana y comunitaria.
Los consejos de participacién ciudadana, son érganos ciu-
dadanos de interés publico, su objeto es representar a los
intereses de sus miembros como integrantes de la comuni-
dad ante las autoridades locales y municipales. Los conse-
jos de participacién comunitaria, se establecen por cada
secretaria de la administracién local que sirve como érgano
de consulta en el ejercicio de las funciones, seran cargos
honorificos y conoceran las diversas actividades, progra-
mas y funciones de cada secretaria.

Reforma al Codigo Municipal

La reforma al municipio ha sido uno de los grandes objetivos de
la reforma politica en México. En los ultimos anos, el articulo
115 constitucional ha sido reformado de manera importante
en cinco ocasiones a manera de fortalecer su condicién de
autoridad inmediata en la comunidad. El tema constituye un
reto, toda vez que este orden de gobierno ofrece una gran
diversidad, desde pequenas comunidades rurales hasta mu-
nicipios densamente poblados que, con frecuencia, confor-
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man zonas metropolitanas y, por lo mismo, problemas clara-
mente diferenciados respecto a los anteriores.

Necesaria, en el nivel nacional, es la reforma que parta
de las caracteristicas diferenciadas del municipio en México.
Pasos importantes se han dado en materia fiscal para dotar-
los de cierta autonomia, pero aun es insuficiente, aunque
mayor respecto al nivel estatal. También se han introducido
elementos para su gobierno democratico y plural, pero es
urgente abundar en otros temas, precisamente los vincula-
dos con la conurbacién, la colaboracién y asociacion de mu-
nicipios distintos, incluso pertenecientes a diversas entida-
des, caso del uso de recursos naturales provenientes de otras
regiones o paises, como el agua. Asimismo, es preciso crear
bases democraticas para la toma de decisiones a partir de
territorios contiguos, pertenecientes a distintas entidades,
como sucede en la regién lagunera o en el Distrito Federal y
su zona conurbada, para dar lugar a experiencias inéditas de
democracia representativa, como los congresos regionales.

Se requiere, asimismo, definir nuevos términos en la
relacién de la mal llamada Federacién —el gobierno cen-
tral- respecto al municipio. Se precisa un marco de mayor
equidad ajeno a la ancestral tradiciéon autoritaria y centra-
lista que despoja a los territorios de sus recursos y de su
iniciativa. No se trata de que en aras del municipalismo se
rompa con politicas nacionales o regionales, sino de garan-
tizar a los gobiernos subnacionales la capacidad de cumplir
a plenitud sus responsabilidades.

La reforma municipal de Coahuila se sustenta en tres gran-
des objetivos: el fortalecimiento del periodo de gobierno muni-
cipal a cuatro anos; la redefinicién plural del cargo de sindico
en los ayuntamientos, mediante la incorporacién de una sin-
dicatura para la primera minoria, y el principio de responsa-
bilidad en los organismos publicos auténomos.

La modificacién del término de tres a cuatro anos en la
duracién de los ayuntamientos constituye un paso histérico
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y significativo para el fortalecimiento del municipio. Sus
virtudes son evidentes a partir de la imposibilidad de la
reeleccién consecutiva y la inexistencia de un servicio civil
de carrera que dé estabilidad y continuidad a los progra-
mas. Lamentablemente, es generalizada la practica en el
pais, de que el relevo de autoridades, incluso provenientes
de un mismo partido politico, significa la interrupcién de
programas, acciones y estrategias. Para una administracion
es sumamente dificil que en tres anos puedan planearse,
instrumentarse y ejecutarse politicas publicas eficaces, es-
pecialmente por lo prolongado de los calendarios electora-
les durante el Gltimo ano de gestién.

En la Exposicién de Motivos a la iniciativa de reforma
al Cédigo Municipal, el Ejecutivo local destaca tres considera-
ciones para el cambio del término a cuatro anos:

primero, ese plazo ofrece la garantia en la continuidad de las
acciones gubernamentales bajo los esquemas de planeacion
federal y estatal. Es decir, no se desfasan ni rebasan las accio-
nes y estrategias de la planeacién municipal con las del estado
o la Federacion. Por el contrario, se refuerzan. Segundo, es el
tiempo adecuado para concretar y ejecutar, a largo plazo, la pla-
neacién municipal. Tercero, porque ofrece la garantia a la
continuidad municipal de que los servicios y funciones a cargo
de los ayuntamientos seran continuos, regulares y permanen-
tes, a partir de una administracién municipal adecuada.

Un aspecto adicional a considerar es el impacto del
calendario electoral. El orden en la temporalidad de las
elecciones no s6lo atendia un criterio de eficacia, cierta-
mente valido a partir de una economia electoral y para
propiciar la participacién electoral; también tenia un pro-
poésito autoritario para homologar las instancias de autori-
dad de conformidad al orden superior: del Presidente a los
diputados y senadores; del gobernador a los diputados lo-
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cales y ayuntamientos. Este propésito de homologacién y
de subordinacién de los 6rdenes Legislativo y municipal al
Ejecutivo, se fortalecia con la imposibilidad de la reelec-
ciéon consecutiva, establecida en 1933, decision politica
crucial para la consolidaciéon del régimen a partir del vir-
tual monopolio de un solo partido en el acceso a los cargos
de representacion.

La realidad politica del pais y de muchas de sus regio-
nes ha cambiado. La competencia politica y la alternancia
en los cargos ejecutivos son cada vez mas recurrentes, asi
como la situacién de gobierno dividido, esto es, cuando el
Presidente o el mandatario estatal no cuentan con una ma-
yoria afin en el Congreso. Es, sin duda, una enorme ventaja
que Coahuila haya introducido una modalidad que altera el
periodo de renovacion de los gobiernos municipales. Supo-
ne desafios derivados del entendimiento y la colaboracién,
pero a su vez, entrana un sentido de coexistencia, comple-
mentariedad y corresponsabilidad entre autoridades, propio
de toda democracia.

Consistente con el cambio en el término de ejercicio de
los ayuntamientos, es la reivindicacién del pluralismo no
s6lo en la integracién de los 6rdenes de autoridad, sino en
la participacién efectiva de la primera minoria en las tareas
de gobierno, en este caso, mediante la incorporacién de una
sindicatura para las minorias a manera de salvaguardar el
pluralismo en el cabildo y generar un nuevo modelo de
gobierno municipal.

Cabe recordar que, en su origen, la reforma politica
buscé la incorporaciéon de las minorias a los érganos repre-
sentativos, con la figura de los diputados de partido y, pos-
teriormente, en 1977, con la introduccién del sistema mixto
en la integraciéon de la Camara de Diputados, al establecer
300 diputados electos por mayoria en circunscripciones
distritales y 100 diputados electos por representacién pro-
porcional y, en aquel entonces, sélo para los partidos mino-
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ritarios. Esta dindmica se ha ido ratificando, como con la
reforma del 17 de marzo de 1987 al articulo 115, cuando se
introduce la obligacién para las constituciones y las legisla-
ciones locales de organizar al municipio a través de una
integracién plural con la representacién proporcional.!3

Debe reconocerse que la inclusién de la pluralidad no
siempre ha significado incorporarla a la toma de decisio-
nes. En algunas ocasiones por la falta de fuerza electoral,
en otras, porque el arreglo institucional favorece a las mi-
norias pequenas y frena aquellas que podian amenazar la
hegemonia de la mayoria. En tal virtud, valiosa resulta
la existencia de expedientes de integracién de la primera
minoria a la toma de decisiones, independientemente de su
fuerza electoral.

Al respecto, la Exposicién de Motivos de la reforma al
Cddigo Municipal senala:

...ademas de la participacién que tienen las minorias en la
integracién de los ayuntamientos, a través de las regidurias
de representacién proporcional, el “modelo municipal coahui-
lense” va maés alld: la primera minoria podra acceder a una
sindicatura que habra de tener funciones de vigilancia de los
aspectos financieros del ayuntamiento, como instrumento de
transparencia del patrimonio municipal. De esta manera, el
sindico de la minoria participara de las responsabilidades in-
herentes a ese cargo de vigilancia; tendra ademas, voz y voto
en el ayuntamiento y, por tanto, podra hacerse oir la voz de las
minorias en la toma de decisiones municipales.

Una de las aportaciones doctrinarias y de técnica juridi-
ca relevantes de la legislacion de Coahuila se refiere a los
organismos constitucionales auténomos, los que son defini-

1BArticulo 115, fraccion vii, “Las leyes de los estados introduciran el
principio de la representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamientos
de todos los municipios”, Diario Oficial, martes 17 de marzo de 1987, p. 3.
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dos como entes esenciales permanentes, independientes,
imparciales, profesionales, transparentes, responsables y
sujetos a los principios de legalidad y de rendicién de cuen-
tas, asi como una integracién que acredite representativi-
dad y transparencia en su designacién, para asegurar un
perfil profesional y calidad personal adecuados a la natura-
leza de sus funciones y responsabilidades.

Reforma a la Ley Orgénica del Poder Judicial

La reforma corresponde a la necesidad de adecuar la ley
que regula al Poder Judicial del Estado, a efecto de incor-
porar el Tribunal Electoral del Poder Judicial como érgano
jurisdiccional de Unica instancia, cuyas resoluciones en el
ambito local son definitivas e inatacables. Asimismo, se
introduce la redefinicién del Consejo de la Judicatura a
partir de la politica de participacién ciudadana.

La ley local considera al Tribunal Electoral como érga-
no especializado del Poder Judicial, dotado de autonomia,
independencia y plena jurisdiccién. Se integra por tres
magistrados numerarios y tres supernumerarios. Cuenta,
ademas, con un secretario general de acuerdos y secreta-
rios de Estudio y Cuenta.

El gobernador del estado nombra a los magistrados del
Tribunal Electoral de una lista de candidatos que le presen-
ta el Consejo de la Judicatura, y son sometidos a la aproba-
ci6n del Congreso. El presidente del Tribunal Electoral es
designado por el Pleno mediante voto secreto, de entre los
tres magistrados que lo integran. Dura en su encargo tres
anos y podra ser reelecto por igual término.

El Consejo de la Judicatura es el 6rgano del Poder Ju-
dicial responsable de la administracion, vigilancia y disci-
plina de los 6rganos jurisdiccionales. Esta integrado por
seis consejeros y presidido por el presidente del Tribunal
Superior de Justicia.
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El Comité Consultivo del Consejo de la Judicatura es un
6rgano honorifico, de opinién y consulta sobre las funcio-
nes de administracién y vigilancia del Poder Judicial, con
excepcién del Tribunal Superior de Justicia. Se integra por
cinco abogados de reconocido prestigio, designados por el
Pleno del Consejo. Duran en su encargo tres anos y pueden
ser reelectos por igual término. La ley prevé que los colegios,
barras y asociaciones de abogados con registro en el Tribu-
nal, presenten propuesta de candidatos. Se podra reunir con
los integrantes del Consejo de la Judicatura y con los magis-
trados del Tribunal.

EL TRIBUNAL CONTRA EL FEDERALISMO

Una de las decisiones mas serias contra el federalismo y
la democracia interna de los partidos provino del fallo de la
Sala Superior, en una votacién dividida, resuelta por el
voto de calidad de su presidente, por el que se privilegié
la determinacién del estatuto del PRI, en el que se estable-
cen los candados, esto es, el requisito de elegibilidad de
haber obtenido un cargo de eleccién popular para ser pos-
tulado candidato a gobernador, segtn lo establece el articu-
lo 166 de la norma interna del PRI, a saber:

Articulo 166. El militante del Partido que pretenda ser postu-
lado como candidato a un cargo de eleccién popular, debera
cumplir los siguientes requisitos:

IX. Para los casos de Presidente de la Republica, gobernador
y jefe de Gobierno del Distrito Federal se requerira acreditar la
calidad de cuadro, dirigente y haber tenido un puesto de elec-
cién popular a través del Partido, asi como diez anos de militan-
cia partidaria.
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En este sentido, la Ley de Instituciones Politicas y Pro-
cedimientos Electorales para el Estado de Coahuila, en su
articulo 15, parrafo ultimo senala:

Los partidos politicos estableceran en sus estatutos las formas
democréaticas de postulacién de candidatos a cargos de elec-
cién popular en sus procesos o elecciones internas. Estas for-
mas garantizaran los derechos politico-electorales de los mili-
tantes y simpatizantes de los partidos politicos. Los partidos
politicos podran exigir como requisitos adicionales a los pre-
vistos en esta ley para que un ciudadano pueda ser postulado
como candidato, aquellos que se refieran sélo al respaldo de
sus militantes y de sus organos directivos o de una determi-
nada duracién o militancia en el mismo.

Tal como se advierte, hay un conflicto entre las dos dis-
posiciones. La validez de los requisitos de elegibilidad del
PRI constituye una determinacién discriminatoria y exclu-
yente de la abrumadora mayoria de sus miembros, ademas
de establecer condiciones que no esta en poder de los mili-
tantes de ese partido poder cumplir. Al respecto, cabe la
referencia al articulo 25 del Pacto Internacional de Dere-
chos Civiles y Politicos de las Naciones Unidas, ratificado
por México el 23 de marzo de 1981'* y el articulo 23 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, ratifica-
do por México el 2 de marzo de 1981.15

HArticulo 25: Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones
mencionadas en el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes
derechos y oportunidades:

a) Participar en la direcciéon de los asuntos publicos, directamente o por
medio de representantes libremente elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periédicas, auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresién
de la voluntad de los electores;

¢) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

BArticulo 23. Derechos Politicos.

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y opor-
tunidades:
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La doctrina en la materia senala que la discriminacién
valida requiere: desigualdad en los supuestos de hecho; fi-
nalidad constitucionalmente aceptable y congruencia y
proporcionalidad entre los medios y los fines perseguidos.
En este caso, ninguno de los elementos aplica, en todo modo,
la discriminacién positiva debiera beneficiar al militante
que no ha tenido cargo. La modificaciéon constitucional tuvo
como referencia la imposiciéon de candidatos a gobernador
sin vinculacién con el partido. La decisiéon del PRI de esta-
blecer el “candado” de un cargo previo de eleccién popular
se corresponde a un entorno especifico que implica proce-
sos no democraticos para la seleccién de los candidatos
priistas, ademdas de un Presidente de la Republica prove-
niente de dicho partido.

El 27 de junio, el Comité Ejecutivo Nacional del PRI,
expidi6 la convocatoria para seleccionar candidatos. En su
base quinta ratificé que los militantes que desearan regis-
trarse como precandidatos a gobernador debian cumplir
con los requisitos establecidos en el articulo 166 de los
estatutos.

El 30 de junio, José Jests Raul Sifuentes, ex secretario
general de Gobierno y uno de los actores mas relevantes en
la reforma politica, promovié ante el Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién, juicio para la proteccién de
los derechos politico-electorales del ciudadano, donde hace

a) de participar en la direccién de los asuntos publicos, directamente o
por medio de representantes libremente elegidos;

b) de votar y ser elegidos en elecciones peridédicas auténticas, realizadas
por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expre-
sién de la voluntad de los electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades
a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacio-
nalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena,
por juez competente, en proceso penal.
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valer, entre otras violaciones, la expedicién de la convoca-
toria, contradictoria con la ley local. En tal virtud, pide

declarar inaplicable el requisito de cargo popular previo a que
se refiere el articulo 166 fracciéon IX, de los estatutos del PRI.
Por tener que observar el PRI el Gltimo parrafo del articulo 15
de la ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electora-
les de Coahuila, para tener derecho a participar en la eleccién
local a gobernador de este ano electoral en Coahuila... decla-
rar inconstitucional el requisito de cargo popular previo a que
se refiere el articulo 166 fraccion IX de los estatutos del PRI
por ser discriminatorio, irracional e ilégico.

El proyecto de resolucién elaborado por el magistra-
do ponente, José Alejandro Luna Ramos, sostiene que
no existe antinomia alguna entre el articulo 15 de la ley
electoral estatal y el articulo 166 de los estatutos, ya que
los partidos politicos nacionales estan regulados por las
disposiciones del Cofipe y no por las legislaciones loca-
les. Senala que aunque los partidos politicos nacionales
en procesos locales deben circunscribirse a la legislacién
local

ello no quiere decir que en una legislacién electoral local se
puedan validamente gravar o aligerar las obligaciones, cargas
y deberes en general a que los partidos politicos nacionales se
encuentran compelidos por la Constituciéon federal y por la ley
que rige detalladamente su constitucién... pues ello implica-
ria aceptar la existencia de competencias concurrentes de las
autoridades federales y locales, legislativas, administrativas y
jurisdiccionales respecto de un mismo objeto de regulacién,
lo cual trastocaria el sistema de distribucién de competencias
establecido por la Ley Fundamental.!6

6Juicio para la proteccién de los derechos politico-electorales del ciuda-
dano. Expediente: SUP-JDC-370/2005.
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En su resolucién, el magistrado Luna Ramos afirma
que la antinomia que se invoca entre los estatutos del PRI y
la ley electoral local no es tal, ya que el articulo 15 debe
interpretarse en el sentido de que sélo aplica a los partidos
estatales, aunque la distincién no se precise en el texto, ya
que también sélo frente a ellos tiene competencia de regu-
lacién.

En cuanto a las restricciones al derecho de ser votado,
la ponencia senala “que tal derecho no es absoluto, sino que
esta limitado, bajo la condicién de que las limitaciones no
sean irrazonables, desproporcionadas o que, de algin otro
modo, violen el ntcleo esencial o hagan nugatorio el ejerci-
cio del derecho constitucional previsto”.l” Agrega que los
derechos estan limitados por los de los demas y por las exi-
gencias del bien comun o del interés general en una socie-
dad democratica, e invoca la libertad o facultad autoorgani-
zativa de los partidos y su condicién de entidades de interés
publico y fundamentales en el proceso democratico, para
justificar el derecho y la racionalidad de las restricciones al
derecho de ser votado. Finalmente, para restringir la entra-
da de precandidatos a los procesos internos, se invocan
criterios operativos, derivados de la dificultad que entrana-
ria un proceso con multiplicaciéon de aspirantes.

El magistrado Luna Ramos sostiene que los requisitos
restrictivos y excluyentes a la abrumadora mayoria de los
miembros del partido en cuestiéon, se justifican por el tipo
de cargo al que se aspira, esto es, gobernador o presidente,
por lo que, en su singular criterio legal y de justicia, “la me-
dida adoptada resulta adecuada, objetiva y proporcional a
los propoésitos perseguidos por el partido politico al cual
pertenece, dado que la exigencia sélo se predica respecto a
un reducido nimero de candidaturas posibles (gobernador,
jefe de Gobierno del Distrito Federal y Presidente de la Re-
publica).

"Idem.
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En virtud de lo anterior, la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federaciéon resolvié con
tres votos a favor, emitidos por los magistrados José Alejan-
dro Luna Ramos, José Fernando Ojesto Martinez y Eloy
Fuentes Cerda en su caracter de presidente con voto de
calidad y tres votos en contra emitidos por los magistrados
Leonel Castillo Gonzalez, José de Jestus Orozco Henriquez
y Mauro Reyes, en ausencia de la magistrado Alfonsina
Berta Navarro Hidalgo.

En el voto particular de los magistrados Leonel Castillo
Gonzalez y José de Jesus Orozco Henriquez hay razonamien-
tos dignos de considerar a partir del debate federalista:

No comparten el razonamiento de que no existe conflic-
to entre normas, toda vez que si existe, conflicto que debe
dirimirse conforme a lo dispuesto en el articulo 116 fraccio-
nes I y IV de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. El argumento constitucional es que el articulo
116 constitucional fraccién I, establece que “la eleccién de
los gobernadores de los Estados y de las Legislaturas Loca-
les sera directa y en los términos que dispongan las leyes
electorales respectivas”. Por su parte, la fracciéon IV precisa:
Las Constituciones y leyes de los estados en materia elec-
toral garantizaran que... “las elecciones de los gobernado-
res de los Estados, de los miembros de las legislaturas loca-
les y de los integrantes de los ayuntamientos se realicen
mediante sufragio universal, libre, secreto y directo”.

El articulo 27, fraccién II, base 2 de la Constitucién de
Coahuila establece que la ley determinara las formas de in-
tervencién de los partidos politicos en los procesos electora-
les. El articulo 77 del mismo ordenamiento dispone que la
eleccién de gobernador sera en los términos que la ley de
la materia senale. El articulo 194 establece que el estado no
reconoce mas ley fundamental para su gobierno interior
que dicha Constitucién, y que ningin poder ni autoridad
pueden dispensar su observancia, por lo que los partidos



256 FEDERICO BERRUETO

politicos nacionales deben sujetarse al orden juridico local
en caso de comicios estatales. Los magistrados invocan el
criterio de la Sala Superior, en la tesis relevante bajo el ru-
bro: “Partidos politicos nacionales. Su actuacién esta sujeta
a las leyes y autoridades electorales de los estados, cuando
actian en el &mbito de las elecciones locales”.!8

En el voto particular se invoca el criterio de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién que favoreci6 a la legislacion
local en la accién de inconstitucionalidad 26/2003, plantea-
da por el PT contra el Congreso del Estado de Baja Califor-
nia Sur, por considerar que la ley electoral local vulnera las
libertades individuales, ya que prohibe a los ciudadanos
aspirantes a cargos de eleccién popular, difundir propagan-
da 90 dias antes del inicio del proceso electoral y sanciona
con la pérdida del derecho de registro la inobservancia.

Otros criterios a consideracién han sido los fallos que
favorecen a la legislacion electoral local en las acciones de
inconstitucionalidad 14/2004 y sus acumuladas 15/2004 y
16/2004, donde se determina que la Ley Electoral de Quin-
tana Roo no violaba la Constitucién al establecer un tope de
gastos de precampana y obligar a los partidos a llevar con-
tabilidad de las erogaciones del caso.

Los magistrados senalan que es absurdo que las disposi-
ciones de un partido politico signifiquen dejar de aplicar las
normas de orden publico y observancia obligatoria, como son
la Constitucién estatal y las leyes en materia electoral.

Los magistrados senalan lo indebido de la interpreta-
cion del articulo 15 de la Ley de Instituciones Politicas, toda
vez que para ellos no se impone el principio general de dere-
cho segln el cual, donde la ley no distingue el intérprete no
debe distinguir; ademas de que la interpretaciéon sistemati-
ca evidencia que la disposicién esta dirigida a los partidos

BCompilacion Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes, 1997-2005,
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, pp. 752-754.
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politicos nacionales y estatales, como lo senala la fraccién
IIT del articulo 2o0. de dicho ordenamiento.

En opinién de los magistrados que votaron contra la
resolucién, al resolver que si existe antinomia, la autoridad
jurisdiccional debe fallar a favor de la legislacién local y,
en consecuencia, no hacer exigible el requisito del articulo
166 de los estatutos del PRI, toda vez que la Constitucién
concede al orden local regular el tema de la eleccién de go-
bernador. Lo dispuesto en el articulo 15 de la ley electoral
local no se refiere a la regulaciéon del partido, sino que “esta
vinculado con el tema de elegibilidad de candidatos y con
el derecho politico electoral de ser votado de los ciudadanos
coahuilenses militantes del PRI”. Un argumento adicional
del voto particular de los dos magistrados va en el sentido de
que la legislacién de Coahuila regula precampanas y es en
el marco de este &mbito de normatividad como debe apre-
ciarse lo dispuesto por la ley electoral local.

El fallo de la Sala Superior en el tema puede apreciarse
como un negativo precedente respecto a la democracia in-
terna de los partidos y del federalismo. Correspondera al
legislador federal y, en su caso, al Constituyente Permanen-
te, definir las bases legales para dar certeza a los derechos
politicos de los militantes, asi como hacer efectivo el sentido
federalista de la organizaciéon del Estado mexicano.






EL Codigo Electoral del Distrito Federal:
(legislacion a la medida?

Rosa Maria Mirén Lince*

Con las leyes pasa como con las salchichas,
es mejor no ver como se hacen.
BISMARCK

INTRODUCCION

La transicién mexicana a la democracia ha sido electoral,
una “transicién votada”! sin golpes maestros ni sucesos
espectaculares; pero profunda en el avance y conquista de
condiciones de competencia mejores y mas transparentes.
Su caracter pausado, sinuoso y hasta vacilante en ocasio-
nes, no debe demeritar la autenticidad de los pasos que
esta transicion ha conseguido dar.

Una transiciéon asi, construida con prudencia y pacien-
cia, hizo posible acumular una serie sostenida de logros
para conseguir lo que en otro tiempo parecia imposible:
transitar de una hegemonia en donde las elecciones eran
instrumentos al servicio del autoritarismo, a un marco ins-
titucional de comicios imparciales y confiables. Entre 1946
y 1996 el régimen mexicano conocié la mutacién del poder

*Politéloga. Profesora de carrera de la Facultad de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM. Agradezco a Ignacio Sam Figueroa, Javier Felipe Her-
nandez Sanchez y Fernando Davila Miranda su apoyo en la elaboracion de
este texto.

Mauricio Merino, La transicién votada. Critica a la interpretacion del
cambio politico en México, México, FCE, 2003.
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centralizado en un orden politico donde las reglas e institu-
ciones electorales se manifiestan como herramientas esen-
ciales en la superacién del régimen previo.

En un proceso que inicié en 1977, y se prolongé a lo
largo de sucesivas reformas a la legislacion federal, las re-
glas formales del juego politico conquistaron su propia
funcién y trascendencia. Las reformas electorales resolvie-
ron diversos aspectos que quitaban legitimidad al sistema
politico mexicano al encomendar a autoridades electorales
auténomas, imparciales y profesionales la organizaciéon y
calificacién de los comicios. Asi, los procesos electorales se
fueron transformando en una via privilegiada de accién
social y ciudadana que empez6 a dar cuerpo al descontento;
a expresar cierta pluralidad y a esbozar proyectos alternati-
vos al gubernamental.

Sin embargo, el rumbo que a nivel nacional ha mostrado
claras ventajas en el avance democratico, no siempre tuvo
eco en el horizonte estatal. A pesar de los avances en el &m-
bito federal, en algunas entidades federativas siguieron pre-
sentandose inercias autoritarias que se manifiestan a través
de intentos de control o injerencia en las instituciones elec-
torales. En efecto, la construccién de la normatividad electo-
ral local siguié patrones muy diversos, de ahi precisamente
la utilidad de una evaluacién particular de lo sucedido en
esta materia en las distintas entidades federativas.?

En este texto abordaré el caso particular del Distrito
Federal. Me propongo hacer un seguimiento de las refor-
mas al Cédigo Electoral local destacando, por sus caracte-
risticas, las dos mas recientes.

El Cédigo Electoral del Distrito Federal (CEDF), aproba-
do en 1999, ha tenido en su corta vida una historia verdade-
ramente accidentada. De entonces, a finales de 2005, es
decir, en siete anos, ha sido objeto de seis reformas: las dos

2Para un analisis de las legislaciones electorales locales anteriores a 1996,

véase José Antonio Crespo, Votar en los estados. Andlisis comparado de las legis-
laciones electorales estatales en México, México, Miguel Angel Porrta, 1996.
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primeras en septiembre y octubre del mismo 1999; una mas
en enero de 2001; las dos siguientes en mayo y diciembre de
2003; y la mas reciente —que seguramente no la Gltima- ape-
nas en octubre de 2005.

Variaciones que fueron, en los primeros anos, producto
de ajustes derivados de su adecuacién a alguna normati-
vidad superior; después, resultado de la aplicaciéon empi-
rica de la norma. Las dos reformas mas recientes parecen
constituir, por el contrario, intentos de adecuar la legisla-
cién vigente a los intereses coyunturales de la fraccién
legislativa dominante y del gobierno de la ciudad.

Destaco en este recorrido cronolégico dos asuntos noda-
les del proceso de consolidacién democratica que vive nues-
tra ciudad: por un lado, los cambios que afectan las condicio-
nes de la contienda electoral y, por otro, aquellos que impactan
el desempeno de la autoridad electoral, en particular los rela-
cionados con su autonomia.

Para ello, rescato los cuatro &mbitos de autonomia de
las instituciones electorales propuestos por Cardenas, Pé-
rez y Carbonell:

1. la autonomia politica, que se refiere, por un lado, a la calidad
que tiene el érgano electoral de ejercer su funcién en forma
independiente, sin sujecién a otro érgano, y por el otro, a que
la normatividad le otorgue el caracter de maxima autoridad
en la materia;

2. la autonomia financiera, que garantiza la independencia eco-
némica del érgano, manifiesta, por lo menos, mediante la
aprobaciéon de su presupuesto y la distribucién del mismo;

3. la autonomia juridica, que implica la capacidad del 6rgano
electoral para autodeterminarse reglamentariamente, y

4. la autonomia administrativa, esto es, la facultad del 6rgano
electoral de establecer los parametros de su organizacién in-
terna y de decidir sobre sus recursos materiales y humanos.?

3Jaime Cardenas Gracia, Carlos Pérez y Miguel Carbonell, ponencia pre-
sentada en el Tercer Congreso Internacional de Derecho Electoral, Canctn,
México, 22-25 de marzo de 1998.



262 ROSA MARIA MIRON LINCE

Lo anterior, sin dejar de lado el hecho de que el ritmo y la
orientacién de los procesos de negociacién que guiaron las
distintas reformas y definieron su contenido, estuvieron
determinados tanto por la correlaciéon de fuerzas existente
en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF) en
cada cambio, como por los diversos momentos politicos que
vivia la ciudad. La coyuntura resulté ser definitiva en el
margen de accidén y negociaciéon de los protagonistas.* Asi,
nos encontramos con reformas para y a la medida de la le-
gislatura que las aprobdé.

EL DISTRITO FEDERAL
EN EL ESCENARIO DE LA TRANSICION POLITICA

La conversién del sistema electoral en una variable expli-
cativa de lo politico, supuso rebasar la 16gica de la legitimi-
dad corporativa a favor de la legitimidad democratica. Ello
equivali6 a que el consenso gubernamental, antes cimenta-
do formalmente en un metadiscurso y tacticamente, en la
concesion de beneficios a determinados grupos sociales,
fuera objeto de una transformacién radical.

La busqueda de la legitimidad democratica obligé a un
replanteamiento de las aspiraciones y metas del pais, lo que
significé abandonar la concepcién de una identidad nacio-
nal homogénea, en la que hallaba sustento y justificacion
un régimen no plural, para reconocer la diversidad de una
sociedad dindmica, en donde la critica ya no podia ser mi-
rada como rebelién, y la oposiciéon ya no debia ser entendi-
da como traiciéon. Derruidos asi los soportes discursivos de
la hegemonia y el autoritarismo, se hizo necesario dar cau-
ce institucional a la pluralidad y, con ello, mejorar las reglas
y las condiciones de la participacién electoral.

4Juan Linz, El factor tiempo en un cambio de régimen, México, Instituto
de Estudios para la Transicién Democratica, 1994.
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El fortalecimiento de la presencia ciudadana en los or-
ganismos electorales fue el camino para generar certeza,
confianza y credibilidad en los comicios. La reglamenta-
cién y transparencia de los procedimientos, la equidad en
las condiciones, la profesionalizacién de las autoridades
electorales, la ciudadanizacién de los funcionarios de casi-
lla y el consenso entre los participantes, fueron la base para
ampliar y profundizar la vida cotidiana en democracia.

Donde un sistema hegemoénico les habia arrebatado
toda importancia, la transicién mexicana a la democracia
devolvié a las normas y parametros electorales un valor
insustituible. En estos términos, la transicién democratica
acontecida en México, fue arraigada en pactos electorales.

Las distintas reformas electorales, particularmente a
partir de 1977, reactivaron el sistema de partidos. Original-
mente concebido como una liberalizaciéon autoritaria, este
proceso acabdé por cambiar el rostro del sistema. La compe-
titividad electoral de la oposicién no seria entendible sin la
equidad progresivamente garantizada por estas reformas.

Pero la confianza en las instituciones publicas no se
gener6 de inmediato. En México, debieron pasar por lo me-
nos tres décadas antes de que el fantasma del fraude electoral
dejara de rondar los comicios. El hecho se explica, en buena
medida, porque durante anos las rutas de legitimacién politi-
ca siguieron rumbos distintos de los electorales. Mientras
que los gobiernos mexicanos estuvieron en posibilidad de
responder con acciones de bienestar social a los conflictos,
mientras que hubo un recambio sexenal en los puestos
publicos de una porcién importante de la clase politica y
garantias generales de estabilidad y paz, las elecciones
cumplieron un papel secundario en la cimentacién de esa
legitimidad.

La reforma constitucional de 1996 configuré un impor-
tante avance en cuanto a los saldos positivos que aporté en
términos de legitimidad y credibilidad para el sistema poli-
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tico en su conjunto. Asi, también sirvié para consolidar la
negociacién como el instrumento idéneo para dirimir dife-
rencias e impulsar el cambio y, con ello, reforzé la tenden-
cia a ensanchar y apuntalar una de las facetas de la demo-
cracia, la relacionada con la necesidad de contar con
procedimientos nitidos y equitativos para decidir social-
mente quién debia ejercer la autoridad.’

Hoy en dia tenemos leyes e instituciones que posibili-
tan la realizacién de procesos electorales mas equitativos,
transparentes y legales, lo cual contribuye a incrementar
los margenes de confianza y credibilidad, tanto en los comi-
cios como en sus resultados.

Los cambios a la normatividad, que paulatinamente se
han convertido en practicas cotidianas, buscaron construir
relaciones de confianza y dotar de credibilidad a las nuevas
instituciones. Ellos se refieren a asuntos tales como la inte-
gracion de los 6rganos electorales, de donde el gobierno se
separ6 totalmente, el financiamiento a los partidos politicos
y la regulacion de los recursos destinados a las contiendas,
con el fin de buscar la equidad en las condiciones de la
competencia, entre otros.

La reforma politica de 1996 también incorporé un con-
junto de transformaciones que estimularon la democrati-
zaciéon del Distrito Federal. En particular, las modificacio-
nes al articulo 122 de la Constitucién, conllevaron cambios
esenciales que rebasan con mucho los ejercicios previos
que tendieron a incrementar los mecanismos de participa-
cién de los capitalinos. Ciertamente, las reformas anterio-
res habian abierto los espacios de participacién y represen-
tacion ciudadana, pero es a partir de 1996 que se introducen
transformaciones fundamentales en la estructura guberna-
mental y de representaciéon de la ciudad que le otorgan al

SNorberto Bobbio distingue un régimen democratico de uno autoritario
precisamente porque el primero cuenta con reglas para dirimir en quién
quedara depositado el ejercicio del poder. Norberto Bobbio, El futuro de la
democracia, México, FCE, 1986.
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gobierno local un amplio margen de autonomia frente al
federal.b

Sin ser definitivos, con estos cambios se avanzé en la
solucién de los problemas de legitimidad de las autoridades
locales y, en buena medida, se contribuyé a resolver el falso
dilema entre democratizaciéon y gobernabilidad. La dismi-
nucién gradual del control presidencial sobre el territorio
del Distrito Federal permitid, por una parte, la recuperacién
de los derechos politicos de los capitalinos y, por otra, la
permanencia de los poderes federales en un territorio go-
bernado por autoridades locales, sin que ello implicara una
merma en las funciones que a escala nacional desempenan
tales poderes, pues los distintos &mbitos de autoridad no
tienen por qué entrar en confrontacién por un espacio fisico;
su actuacién esta determinada por la definicién precisa de
sus atribuciones y areas de competencia especifica.

Es en ese contexto que se inscribe la reforma que abri6
la competencia electoral en la ciudad de México con la elec-
cién directa, en 1997, de su jefe de Gobierno y, en 2000, la
de quienes después fueron llamados jefes delegacionales.
Por su parte, los representantes ante la Asamblea se convir-
tieron en diputados y sus facultades fueron ampliadas, in-
cluyendo, entre éstas, la elaboracion del marco normativo
que habria de regir en adelante las elecciones locales.
Bien puede decirse, sin exagerar, que la elaboracién de la
ley electoral fue uno de los temas mas transcendentes de
la entonces recién creada ALDF.

fHe desarrollado con anterioridad el tema y sus repercusiones en la com-
petencia interpartidista en la capital, en Rosa Maria Mir6n Lince, “El nuevo
gobierno en el Distrito Federal”, en Luis Salazar (coord.), 1997. Elecciones y
transicion a la democracia en México, México, Cal y Arena, 1998, pp. 211-245;
y Rosa Maria Mir6n Lince, “2 de julio en el Distrito Federal: el desempeno
electoral de los partidos politicos”, en Yolanda Meyenberg (coord.), El dos de
julio: reflexiones posteriores, México, IIS-UNAM, Flacso, UAM-Iztapalapa, 2001,
pp. 363-391.
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NACE UN CODIGO ELECTORAL CAPITALINO

Promovido por una indiscutible mayoria perredista en
la ALDF (véase cuadro), e inspirado en buena medida por la
frustraciéon del Partido de la Revoluciéon Democratica (PRD)
de no haber logrado incluir diversas propuestas en el Codi-
go Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(Cofipe) 1996, el CEDF incorporé temas persistentemente
rechazados por el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
y el gobierno federal, y una buena dosis de cambios van-
guardistas tales como las candidaturas comunes y los Con-
cejos de Gobierno, concebidos como 6rganos colegiados de
gobierno en las delegaciones.

Entre los aspectos mas relevantes, destaca la integra-
cién de las autoridades electorales locales; a saber, el Ins-
tituto Electoral del Distrito Federal (IEDF) y el Tribunal
Electoral del Distrito Federal (TEDF), cuyos 6rganos de di-
recciéon estarian formados por siete consejeros y cinco ma-
gistrados electorales, respectivamente.” La intencién de la
ALDF de conformar arbitros sélidos, independientes y autoé-
nomos, resulta evidente al observar las atribuciones que
esa ley otorgé al Consejo General del IEDF y a sus comisio-
nes en el desarrollo de las actividades de la institucién.
Vale la pena mencionar por lo menos dos, la primera, la
posibilidad que otorga el Cédigo al Consejo General de
hacer propuestas a la ALDF de reforma en materia electoral
(articulo 60), y la segunda, la inexistencia de una estructu-
ra operativa paralela en forma de Junta Ejecutiva, a dife-
rencia de lo que establece el Cofipe para el Instituto Fede-
ral Electoral (IFE).

Por lo que se refiere a las condiciones de la contienda,
y con el propésito de fortalecer la equidad, el Codigo esta-
blecié una férmula de asignacién del financiamiento publi-

"Quienes por primera ocasién deberian ser electos por el voto de tres cuar-
tas partes de los diputados presentes; en adelante bastaria con dos tercios.
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co a los partidos politicos,® con una distribucién de los re-
cursos que seguia el criterio de 70 por ciento del monto,
proporcional al niumero de votos obtenido por cada partido
en la eleccién previa, y el 30 por ciento restante, de forma
igualitaria; también se otorgarian prerrogativas en radio y
televisién a los partidos, en la misma proporcién que el fi-
nanciamiento publico. El Cédigo contemplé la ampliaciéon
de los &mbitos de participacién de los ciudadanos mediante
la incorporaciéon de una distribucién de candidaturas con
perspectiva de género, donde ningln partido podia postu-
lar mas de 70 por ciento de candidatos de un mismo sexo, y
otorgaba opciones y libertad para que los partidos y las
agrupaciones politicas nacionales constituyeran coalicio-
nes y frentes politicos. Ademas, establecié6 mecanismos
para una efectiva fiscalizacién de los gastos de campana
con relacién a los topes de los mismos, promoviendo de tal
forma la rendicién de cuentas de los partidos politicos.

El CEDF fue aprobado en diciembre de 1998 y publicado
el 5 de enero del ano siguiente, pero el PRI present6 enton-
ces un recurso de inconstitucionalidad ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién en contra de 82 de los 290
articulos que integraban el Cédigo.

La Corte invalidé los articulos relacionados con los Con-
cejos de Gobierno y las demarcaciones territoriales;® anulé
un sistema de listas para diputados de representacién pro-
porcional, en las que los partidos politicos podian optar por
una ruta donde los cadidatos uninominales que no obtuvie-
ran el triunfo, se pudieran volver diputados plurinomina-
les;!0 también invalid6 un articulo que facultaba al Consejo

8Con una base de calculo del 65 por ciento del salario minimo vigente,
multiplicado por el nimero de ciudadanos inscritos en el padrén electoral.

9Por considerar que de acuerdo con la Constitucién federal, estos 6rganos
debian de legislarse dentro del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, y
corresponde al Congreso de la Unidn, en su caso, hacerlo.

0En virtud de que ello violaba el principio de certeza, porque los elec-
tores debian de conocer las listas votadas con un orden definido antes de



268 ROSA MARIA MIRON LINCE

General a prestar apoyo logistico a los partidos, por consi-
derar que ello podia afectar la imparcialidad e independen-
cia del Consejo; mecanismos que pretendian regular aspec-
tos de los partidos politicos nacionales, ajenos a su
participacién en las elecciones locales, también fueron de-
clarados invéalidos, pues sobrepasaban las facultades de la
Asamblea.

Pero hubo otros puntos donde la Corte no dio la razén
al PRI: por ejemplo, consideré valido anular la eleccién
cuando el partido ganador hubiera rebasado los topes de
gastos de campana, asi como prohibir a dicho partido parti-
cipar en las elecciones extraordinarias.

Con el CEDF, el PRD buscé plasmar en un texto legal
varias de sus reivindicaciones histéricas; sin embargo, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién encontré que 35 de
los articulos aprobados por la ALDF, resultaban contrarios a
lo estipulado en la Carta Magna y, por lo tanto, debian de
ser modificados.

LLAS PRIMERAS REFORMAS

Consecuencia de la revision promovida por el PRI, el CEDF
tuvo que ser transformado muy pronto. La primera refor-
ma, se dio fundamentalmente para incorporar los cambios
derivados del cumplimiento a la resolucién de la Suprema
Corte respecto de la accién de inconstitucionalidad presen-
tada por el PRI; y la segunda, para hacerlo congruente con
el nuevo Estatuto de Gobierno, aprobado por el Congreso
de la Unidén y el cual ya incorporaba la denominacién de las
demarcaciones territoriales y de los jefes delegacionales.
Ademaés de considerar las adecuaciones ordenadas por
la Corte, se incluy6 en la reforma el tema del financiamien-

la eleccién, y este sistema establecia un orden que sélo se podria conocer
después de la eleccién.



EL CODIGO ELECTORAL DEL DISTRITO FEDERAL 269

to publico a los partidos politicos, para fijar la determina-
cién de una bolsa de acuerdo con los costos minimos de los
gastos de los tres tipos de campanas en el Distrito Federal
(articulo 30).1! También se cambi6 la distribucién del monto
total de recursos!? para vincularla al porcentaje de la vota-
cién total efectiva, y no emitida como decia la legislacién
original (articulo 30).

Un articulo transitorio modificé la fecha de inicio del
ano electoral. E1 cambio fue provocado por la falta de acuer-
dos entre las distintas fuerzas politicas a nivel nacional.
Acatar el fallo de la Suprema Corte implic6 modificar el
Estatuto de Gobierno, lo que correspondié al Congreso de
la Unién, que no lo hizo sino hasta octubre. Esperar la apro-
bacion del Estatuto para cambiar el Cédigo, retrasoé la refor-
ma de este Gltimo hasta el 15 de octubre. Por tanto, y dado
el 105 Constitucional,!® en lugar de adelantar los acuerdos,
se decidi6 posponer el proceso electoral.

De esta manera, y en congruencia con las modificacio-
nes hechas al Estatuto de Gobierno, la ALDF aprob6 por
unanimidad la segunda reforma al CEDF, que ailn no cum-
plia un ano de vigencia.

Uno de los aspectos mas relevantes de dicha reforma
tuvo que ver con la sustituciéon de los “concejos de gobier-
no”, por los jefes delegacionales. Ademas de multiples cam-
bios de forma para referirse a los jefes delegacionales y las
delegaciones, esta reforma incluy6 otras modificaciones, de
entre las que destaco sélo tres.

Mientras que en la versién original era imperativo para
los partidos politicos postular un méaximo de 70 por ciento

UEn lugar del procedimiento anterior que establecia el monto del finan-
ciamiento publico anual para actividades ordinarias con base en el nimero
de electores multiplicado por un factor del 65 por ciento del salario minimo
general vigente para el Distrito Federal.

1230 por ciento de manera igualitaria y el 70 por ciento proporcional a la
fuerza electoral de cada partido.

1BQue establece que los cambios a la ley electoral sélo pueden ser incor-
porados con mas de 90 dias de antelacién al inicio del proceso.
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de candidatos de un mismo sexo para concejales, ahora se
establecia s6lo como sugerencia procurar cubrir ese por-
centaje en la eleccién de jefes delegacionales (articulo 9),
limitando asi el impacto de las cuotas de género; la distri-
bucién de prerrogativas en radio y televisién varié de 70 por
ciento proporcional y 30 por ciento igualitario, para quedar
en una proporcion 60-40 (articulo 29); y, por Gltimo, se vuel-
ve a la primera versién de la férmula para la determinacién
del financiamiento publico con base en el nimero de elec-
tores multiplicado por un factor del salario minimo vigente
en el Distrito Federal (articulo 30).

La tercera reforma al Cédigo respondié a la necesidad de
hacer un ajuste estrictamente técnico y de racionalidad ad-
ministrativa.

LA REFORMA DEL EQUILIBRIO: MAYO DE 2003

Las elecciones de 2000 en el Distrito Federal constituye-
ron la prueba de fuego para el CEDF. Aun cuando los resul-
tados no fueron cuestionados, esa experiencia sirvié al
IEDF para detectar inconsistencias, contradicciones y lagu-
nas legales, al tiempo que le permitié elaborar y presentar
a la ALDF una propuesta de reformas al mencionado Cédi-
go, donde se incluian ajustes y adecuaciones, asi como
sugerencias de cambios.!® Una buena parte de las modifi-
caciones entregadas por el Consejo General del IEDF a la

14Desde su aprobacion, el CEDF previd la existencia de un Registro de
Electores para el Distrito Federal y la emisiéon de credenciales para los capi-
talinos. Con esta reforma, se derogo6 el articulo que obligaba al IEDF a realizar
un estudio técnico de factibilidad para crear un Registro Electoral local, pues
el asunto quedaba superado mediante convenios de colaboracién con el IFE
para utilizar el padrén federal en elecciones locales impidiendo la confusiéon
entre la ciudadania y la realizacién de gastos innecesarios.

15Esta propuesta fue el resultado del trabajo conjunto, durante ocho meses,
de consejeros electorales y representantes de partidos politicos en una Comisiéon
Provisional creada ex profeso. El producto de la Comision fue avalado por el
Consejo General y enviado a la II Legislatura para su consideracion.
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ALDF fue incorporada en una iniciativa de reforma integral
al Cédigo, elaborada con el propdésito de solventar los pro-
blemas que pudieran derivarse de su aplicacién en la si-
guiente eleccién.

Vale la pena mencionar que esta iniciativa fue presen-
tada en septiembre de 2002 por un grupo de diputados de
todas las fracciones parlamentarias de la II Legislatura, la
cual, es preciso recordar, tuvo una integracién equilibrada,
muy distinta a la de su antecesora: tres fuerzas politicas
principales y un total de ocho partidos representados (véase
cuadro).

La iniciativa fue turnada a comisiones,!® quienes la con-
sideraron procedente. De ahi, sigui6 su curso al Pleno donde
también fue aprobada y luego enviada al jefe de Gobierno,
Andrés Manuel Léopez Obrador, para su publicacién, quien
lejos de hacerlo, la devolvié a la ALDF con multiples obser-
vaciones, sin sustento firme la mayoria de éstas, y en una
fecha que volvia imposible su aplicacién en el proceso elec-
toral de 2003.17 Ello, a pesar del acuerdo politico que Lépez
Obrador habia establecido con todas las fracciones de la II
Legislatura: si la Asamblea votaba por unanimidad el Cédi-
go Electoral, él 1o publicaria a tiempo para que fuera vigen-
te en las elecciones siguientes.!®

En esas condiciones, la ALDF resolvié realizar modifi-
caciones minimas a su propuesta original, ignorando las
sugerencias del jefe de Gobierno que ahora estaba, por
ley, obligado a publicarla tal cual. No obstante, para enton-
ces existia ya la certeza de que el nuevo Cdédigo entraria
en vigor después del proceso electoral de 2003, resultado
del cual una nueva legislatura, con una integracion dife-

16A la de Estudios Legislativos y Practicas Parlamentarias y a la de
Participacion Ciudadana.

1Kl CEDF fue una de las 18 leyes aprobadas por el Pleno de la II ALDF y
vetada, en los hechos, por el jefe de Gobierno. El Universal, 14 de septiembre
de 2003.

18E] Universal, 14 de diciembre de 2003.
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rente, podria hacer los ajustes pertinentes, como de hecho
sucedi6.

La reforma al Cédigo Electoral de mayo de 2003 revel6
la valia que representa el involucramiento de la autoridad
especializada, en cualquier iniciativa que pretenda modifi-
car, para corregir o mejorar, la legislacién relacionada con
su d&mbito de accién. Aquella reforma al Cédigo Electoral
tuvo la virtud de estar enfocada a corregir y resolver vacios
y ambigiedades del texto normativo, asi como a hacer mas
eficiente la aplicaciéon de la ley, a partir de las experiencias
de una institucién regulada por dicha norma. Pero la ruta
que siguié la aprobacién de aquella reforma, también reve-
16 una consecuencia inesperada de la alta especializacién
en el ejercicio de la funcién publica, que fue la desinforma-
cién y el desconocimiento, tanto del Legislativo como del
Ejecutivo a nivel local, sobre el desempeno cotidiano y el
marco normativo que rige las acciones del IEDF.

En diversas ocasiones, el jefe de Gobierno descalifico la
reforma con el argumento de que el propésito central de
dichos cambios era incrementar el presupuesto del Institu-
to Electoral. Lo que la reforma buscaba, sin embargo, era
adecuar la norma para lograr condiciones de equidad entre
los contendientes, asi como el fortalecimiento del arbitro
electoral. Los cambios mas relevantes fueron entonces los
relativos a:

1. la férmula y el procedimiento para la asignacién de diputa-
dos de representacion proporcional en la Asamblea;

2. la regulacién de las precampanas, tema que finalmente no
fue resuelto y quedé limitado al periodo de campanas, y

3. la adecuacién de la estructura y las funciones del IEDF.

De la experiencia vivida en la organizacién electoral, re-
sult6 evidente la necesidad de contar con nuevas reglas para
la asignaciéon de diputados por el principio de representacién
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proporcional. En primer término, para hacer congruente el
Coddigo con el Estatuto de Gobierno (articulo 11), asi como
también para corregir la ambigiiedad previa que llevé a in-
terpretaciones divergentes entre las autoridades encargadas
de determinar tal asignaciéon y que finalmente fue resuelta
por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.
La propia iniciativa reconocia la posibilidad de no poder
aplicar correctamente una de las hipétesis previstas en la ley
y denominada “férmula de proporcionalidad pura”.!?

De la misma manera, la reforma reglamento la aplica-
cién de la mal llamada “clausula de gobernabilidad” y, en
consonancia con lo estipulado en la Constitucién y el Estatu-
to de Gobierno, estableci6 la sobrerrepresentacion del parti-
do mayoritario y limité a 3 por ciento la sobrerrepresentaciéon
de cualquier otro partido,?’ garantizando de tal manera, una
integracién de la ALDF que refleje lo mas fielmente posible
el peso especifico de cada una de las fuerzas electorales.

Respecto de la propuesta del IEDF de regular las pre-
campanas, y asi avanzar en la aprobacién de mecanismos
de transparencia y rendicién de cuentas de los partidos
politicos, ésta tuvo que esperar otra coyuntura pues fue
rechazada por la ALDF, que limit6 los cambios al &mbito de
las campanas politicas. Aqui, se modificé la férmula para
calcular el tope a los gastos de campana y hacerla aplicable,
pues la anterior arrojaba resultados absurdos que volvian
imposible el desarrollo de cualquier campana electoral.
Ademas, se cambid el calculo para asi llegar a topes propor-
cionales al niumero de e