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Introducciéon

EL 13 DE DICIEMBRE DE 2013, EL CONGRESO DE LA UNION APROBO una serie de nuevas
disposiciones en materia politico electoral con cambios importantes a la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. La minuta aprobada con proyecto de decreto
de reforma constitucional fue turnada inmediatamente a las legislaturas de los estados de
la federacién para culminar el procedimiento establecido en el articulo 135 de esta ley
fundamental. Una vez obtenida la aprobacién de la mayoria de las legislaturas estatales,
se declaré concluido el procedimiento de reforma. El decreto correspondiente se publicd

en el Diario Oficial de la Federacién (poF) del 10 de febrero de 2014.

Inmediatamente a esa reforma constitucional, y como parte de las atribuciones co-le-
gislativas de la Cdmara de Diputados y la Cdmara de Senadores, se inici6 el proceso
de reformas legales. Asi, se crearon dos nuevas leyes: la Ley General de Instituciones y
Procedimientos Electorales y la Ley General de Partidos Politicos, ambas —con conjuntos
diferenciados de disposiciones en materia electoral- en sustitucién del anterior Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (coripE). Ademds, se reformaron
algunas disposiciones de otras dos leyes relacionadas con atribuciones de érganos del po-
der judicial en materia electoral: la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacion en
Materia Electoraly la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién. Finalmente, se cre6
una Ley General en Materia de Delitos Electorales. Los decretos respectivos se publicaron
en el DOF del 23 de mayo de 2014.

El lector puede observar que entre 2013 y 2014 las principales fuerzas politicas con repre-
sentacion en el Congreso de la Unidn se dieron a la tarea de consumar una de las reformas en
materia politica y electoral mds importantes de México. Esta reforma afecta diversos temas
y parece estar orientada principalmente a fortalecer tres cosas: en primer lugar, los derechos
de ciudadania; en segundo lugar, el disero institucional; en tercer lugar, un sector de la com-
posicion de la representacion politica. En efecto, con la reeleccién consecutiva, las candida-
turas independientes y la paridad de género, se constituyen nuevas opciones de ejercicio del
derecho a ser votado, en términos de un formato amplio de postulacion a cargos de eleccién
popular basada en los principios de oportunidad consecutiva, pluralidad de vias (partidistas y
no partidistas) e igualdad de oportunidades para mujeres y hombres. Con relacién al disesio
institucional, cabe senalar: 1) Una tendencia a la recentralizacion de la funcion electoral, anti-
cipada con la reforma constitucional de 2007, la cual dio poder al Instituto Federal Electoral
para administrar los tiempos de acceso a medios de comunicacién, en elecciones federales y
locales. 2) La posibilidad de avanzar hacia un sisterma presidencial parlamentarizado, a través
de la conformacién de gobiernos de coalicién o, en su caso, de un procedimiento de ratifica-
cion de gabinete, a partir de 2018. La nueva relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo,
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en ese marco, apunta a resolver el problema de la ausencia de un gobierno de mayoria desde
1997, debido al déficit de representacién politica del partido gobernante. Con respecto a
la representacién politica, se pretende su diversificacion y equilibrio en el Congreso de la
Unidn con base en la posibilidad de integrar diputados que hubieren sido postulados como
candidatos independientes y conforme al efecto de la aplicacién irrestricta del principio de
paridad de género en la configuracién de las candidaturas por partido politico.

Los autores de los capitulos que integran este libro pretenden dar cuenta de la parti-
cularidad, los alcances y las limitaciones de la reforma segun el tema correspondiente. Los
temas son variados, pero hay coordenadas unificadoras que se pueden expresar del modo
siguiente: el sistema politico mexicano no puede avanzar hacia una senda de consolida-
cién y calidad democritica sin atender la dimensién sustantiva del Estado constitucional,
a saber: la dimensién compleja de derechos humanos y de vida digna, lo cual implica la
concatenacién de derechos en condiciones que dignifican a las personas, individual y co-
lectivamente. Los ciudadanos no sélo son titulares de derechos electorales, sino también
de derechos que tienen que ver con el amplio campo de los asuntos piiblicos y la funcién piiblica.
La reforma constitucional que incluyé en 2012 nuevos derechos de ciudadania relativos
a la iniciacidon de leyes y a la participacién en consultas populares sobre temas diversos,
salvo los expresamente prohibidos en la propia Constitucidn, estd precedida por la reforma
constitucional en materia de derechos humanos, en 2011, y ambas se complementan con
posteriores reformas orientadas a robustecer la exigencia social de efectiva transparencia
gubernamental y de eficaz combate a la corrupcién, porque de poco sirve facilitar y fortale-
cer el acceso de los ciudadanos al poder —sea por la via de los partidos o de las candidaturas
independientes— si el ejercicio del poder continta corrompido y enclaustrado en el reino
de la opacidad. Las elecciones basadas en normas que permiten mayor inclusién politica
y un juego plural y alternativo entre fuerzas politicas no son suficientes para alcanzar ni-
veles progresivos de calidad democrética. Por cierto, Leonardo Morlino propone definir la
calidad de la democracia con base en la consideracién de ingredientes y niveles que tienen
que ver con procedimientos, contenido y resultados del proceso democrdtico, por lo que
"una buena democracia o bien una democracia de calidad [es definible, en general, como] esa
ordenacién institucional estable que a través de instituciones y mecanisnos que funcionan correc-
tamente, realiza la libertad y la igualdad de los ciudadanos” (Morlino, 2007: 5).

La dimensién procedimental de la democracia —por la que ha estado avanzando Mé-
xico desde 1977— no deberia ser confundida con la dimensién sustantiva que tiene que
ver con los multiples derechos de las personas y los ciudadanos y con la posibilidad de
control del poder por diferentes vias constitucionalizadas, justamente para conocer, enjui-

ciar y sancionar los excesos en que incurren los servidores publicos de los distintos niveles
burocriticos. Guillermo O’Donnell (citado por Mikel Barreda, 2011: 268) ha conden-
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sado genialmente esta cuestién del modo siguiente: “[...] la democracia no es tan sélo
un régimen democrdtico, sino también un modo particular de relacién entre Estado y
ciudadanos y entre los propios ciudadanos, bajo un tipo de Estado de derecho que, junto
con la ciudadania politica, sostiene la ciudadania civil y una red completa de rendicién
de cuentas”. Ademds, el mismo Mikel Barreda complementa de manera licida el aporte
de O’Donnell: “La democracia no s6lo implica ciertos procedimientos para seleccionar y
controlar el poder politico, sino también objetivos y resultados que se pretenden alcanzar,
tales como el desarrollo econémico, la justicia social o la igualdad”. ;Acaso no la politica
puede alcanzar su plenitud a condicién de procurar una vida digna —con iguales oportu-
nidades— a todas las personas, incluidas necesariamente las condiciones sociales, laborales,
medioambientales y de desarrollo econémico? Porque, si bien los ciudadanos pueden ha-
llar en la politica un universo de opciones —de mayor o menor acceso— para su realizacién
social, es decir, para conformar una vida colectiva y de unidad solidaria, la finalidad debe
concretarse en resultados de buen gobierno (estrictamente comin y bajo control) y de bue-
na vida (inevitablemente verificable en el goce efectivo de bienes publicos en un nivel de
satisfaccién individual y familiar) (al respecto, véase Diaz Méndez, 2010: 19-27).!

Sin duda, desde 1997, México caminé en una ruta de reformas politico-electorales
que pusieron énfasis en las reglas y los procedimientos, en la configuracion de una red de
autoridades electorales y en la integracién polidrquica de los actores politicos a los proce-
sos de renovacién de los drganos de poder (al respecto: Dahl, 2009). Desde 2011, parece
avanzarse con una orientacién distinta, aunque incipiente: con reformas que privilegien la
proteccién de los derechos fundamentales y humanos, su plena realizacién y su incidencia
en el control del poder, en la rendicién de cuentas (horizontal y vertical, pero también
social, como sugirié Guillermo O’Donnell, 1997 y 2001). No obstante, muy poco se ha
hecho desde el Estado para marchar —por medio de politicas puiblicas— en la direccién de
una reduccién de la brecha de desigualdad social y de justicia efectiva. Larry Diamond
sostiene al respecto que “muchos analistas han criticado el énfasis en unas elecciones libres,
honestas, significativas y competitivas como prueba de fuego para la democracia en sentido
minimo. Argumentan que no se le puede dar demasiada importancia al proceso electoral; y

1. Por lo demds, los fines de buen gobierno y de buena vida no son ajenos a la gobernabilidad (definida como capacidad
de direccién o conduccién de un Estado y de los asuntos que conciernen a la colectividad) y la gobernanza (como ca-
pacidad de coordinacién de la multiplicidad y diversidad de actores, instituciones, procesos y acciones colectivas, para
imprimirles orientacién bajo criterios de cooperacién y acuerdo) que requieren las sociedades contempordneas que
aspiran a regirse democrdticamente. Y esto por una buena razén anticipada por los contractualista cldsicos (Hobbes,
Locke y aun el mismo Rousseau): el gobierno de la colectividad estd sustentado en el imperio de la ley, pero éste tiene
como sustento cardinal el entramado de libertades individuales, ordenadas todas ellas por los principios de tolerancia,
solidaridad y entendimiento reciproco (véase, al respecto: Prats Catald, 2004). El individuo es un ser social, pero no
inserto en una especie de coleccién de granos de arena, sino como sujeto con autonomia que construye intencional-
mente su unidad colectiva para el ejercicio de sus derechos y libertades, incluso en medio de constelaciones de intereses
particulares (dixit Weber, 1992: 696 y ss; véase también Aronson, 2008).

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 7
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se pregunta: “;Qué sentido tiene contar con una democracia “electoral” si los derechos de
las mujeres, de las minorias y de los pobres son ampliamente violados; si aquellos que son
elegidos se turnan para saquear la hacienda piblica y para abusar del poder?”.

Ahora bien, los trabajos que integran el presente libro parecen coincidir en que la
reforma constitucional y legal de 2013-2014 contribuye a fortalecer los derechos y las
instituciones politico-electorales. Por lo menos, esto se ha dicho en virtud de la intencién
general de la reforma y de las expectativas creadas, pero esta apreciacién no puede dejar de
lado que la eficacia de las nuevas normas juridicas depende también de complejos factores
politicos, culturales, sociales y econdmicos, a la hora de su implementacién, sea en el largo
plazo o en una coyuntura especial de conflicto y violencia regionalizadas. De cualquier
manera, desde un punto de vista académico, no hay justificacién alguna para negar que la
reforma constitucional y legal en temas politico-electorales plantea alternativas que pueden
permitir al pais transitar en una ruta de mayor y eficaz coordinacién en la organizacién de
las elecciones federales y locales, de mayor interés de los ciudadanos y las ciudadanas por
los procesos electorales y de urgente entendimiento entre los poderes ejecutivo y legislativo
que conlleve un nivel de calidad de las acciones de gobierno y de Estado.

Por tanto, es pertinente esperar la primera ronda de resultados de esta reforma para
evaluar la hipétesis de que, si bien se contintia avanzando procedimentalmente, en el
reconocimiento de nuevos derechos y aun en la adopcién de nuevos mecanismos de
control del poder politico, en México falta mucho para alcanzar el umbral de calidad
democrdtica, sobre todo si consideramos que el proceso electoral 2014-2015 se ha en-
redado peligrosamente en una coyuntura de violaciones graves a los derechos humanos
(senaladas por Amnistia Internacional y el relator de las Naciones Unidas), de pérdida de
capacidad de crecimiento de la economia mexicana y de debilitamiento de las finanzas
publica debido a la caida del precio del petréleo en el mercado mundial (del cual depen-
de en un tercio). Incluso, compartimos la conclusién a la que llega Martha Salas Rivas
(2008: 17-18) al analizar la cuestién de la calidad de la democracia para el caso mexicano:
en realidad hay un “déficit de democracia” que es producto de la falta de unidad entre
democracia y economia, porque “hasta ahora se han estructurado los programas econé-
micos como separados de los procesos democrdticos, y la democracia politica (libertades
politicas) se ha estructurado bajo una visién separada de los derechos civiles y sociales”.

Por cuanto al contenido especifico de este libro, cabe sehalar que los cambios a la legisla-
cién electoral fueron inmediatamente objeto de diversos andlisis por parte de especialistas en
la materia, con las mds diversas interpretaciones. Para una corriente de opinién la reforma
electoral result6 insuficiente debido a que no corrigi6 algunos elementos que se mantienen
vulnerables; igualmente, consideraron que la nueva ley resultaba no sélo ambigua, sino
contradictoria. Para otros, los cambios representaron un paso adelante en aras de otorgar
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mayor certeza a los procesos electorales. Hemos prevenido, por cierto, que la reforma que
aqui se describe y analiza no puede ser circunscrita a sus efectos puramente electorales, aun-
que la coyuntura de su primera aplicacién le da esa apariencia. Precisamente, se pretende
aqui destacar las variadas aristas de la reforma, pero también sus alcances y limitaciones en
un contexto complicado para la Nacién mexicana: violencia social y politica en Guerrero, la
entidad federativa surefia dafada profundamente por la represién y desaparicion de 43 es-
tudiantes normalistas; violencia desatada por el crimen organizado en otras entidades fede-
rativas (principalmente en Tamaulipas, Jalisco, Estado de México y Morelos); arraigo de las
practicas de corrupcién en las administraciones publicas; débil crecimiento de la economia
por debajo de 3 por ciento anualizado; severo impacto de la caida del precio mundial del
petréleo en las finanzas publicas; estancamiento de los resultados del combate a la pobreza
extrema, similares a los obtenidos a principios de la década de 1990; bajo nivel de empleo (y
una tasa de desempleo abierto de 4.3 a 5.0 por ciento), aunque manejable en comparacién
con casos de paises europeos; y riesgo inflacionario por varios factores econémicos, pero
principalmente por la lenta y progresiva devaluacién de la moneda mexicana ante el délar.

En cuanto a los temas especificos aqui tratados, de los cuales los autores describen de-
talles y analizan su importancia, una de las novedades que propicié un intenso debate fue
la transformacidén del Instituto Federal Electoral en Instituto Nacional Electoral (1NE).
En principio, la estructura de este 6rgano quedd pricticamente igual, pues las méximas
autoridades seguirdn siendo el Consejo General, la Junta General Ejecutiva y la Secreta-
ria Ejecutiva. No obstante, dos cambios importantes tuvieron lugar en la integracién y
el nombramiento de los integrantes del Consejo General: ahora, este 6rgano estard com-
puesto por un consejero presidente y diez consejeros electorales (anterior a la reforma se
componia de un consejero presidente y ocho consejeros electorales). La seleccién de los
nuevos consejeros permanecié como una facultad de la Cdmara de Diputados a partir
de una mayoria calificada, aunque con un nuevo método: el proceso de nombramiento
de consejeros inicia con una convocatoria publica; posteriormente, un comité técnico
integrado por siete personas (tres de ellas propuestas por el 6rgano de direccién politica
de la Cdmara de Diputados, dos por la Comisién Nacional de Derechos Humanos y
dos por el Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de Datos), evalta a
los aspirantes. A partir de esa evaluacién se definen a cinco personas por cada cargo va-
cante (cincuenta y cinco en total); después, la lista de candidatos es revisada por la Junta
de Coordinacién Politica de la Cdmara de Diputados, la que a su vez presenta al Pleno
la propuesta de los once consejeros. Un problema es que este procedimiento, al final,
no elimina el reparto de cuotas entre partidos politicos.

Con relacién a la integracién de los Organismos Publicos Locales Electorales (opLEs),
sus Consejos Generales ahora se componen de un consejero presidente y seis consejeros

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 9



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

electorales, cuya designacién recae en el Consejo General del INE. Esta fue una de las
tareas que asumié de manera inmediata este organismo, dada la programacién de elec-
ciones locales en diecisiete entidades federativas en 2015. Para ello, el INE emitié en cada
entidad federativa una convocatoria y formé una comisién especial dedicada a evaluar a
los aspirantes proponiendo cinco finalistas por vacante. Para la seleccion de aspirantes se
requirieron ocho votos de los once consejeros del INE. Una facultad otorgada a este Con-
sejo es que podrd remover a los consejeros electorales de los opLEs. Otra de las facultades
atribuidas al INE es que podrd atraer la organizacién de elecciones estatales o municipa-
les, situacién que impacta el modelo tradicional de federalismo electoral adoptado por
México en décadas anteriores. Otra novedad es que los comicios de 2015 se celebrardn el
primer domingo de junio (en 2018, la jornada electoral federal se realizard el primer do-
mingo de julio, pero posteriormente regresaremos al modelo de primer domingo de ju-
nio, ademds de que la toma de posesion presidencial en 2024 se realizard el 1 de octubre).

Sobre las autoridades electorales jurisdiccionales de las entidades federativas, la nueva
legislacién modificé la forma de eleccién de los magistrados que integran los tribunales
electorales o las salas electorales locales: en adelante serdn electos en ndmero impar por
las dos terceras partes de los miembros presentes de la Cdmara de Senadores, previa
convocatoria publica (dixit articulo 41, fraccién 1v, punto 5° del inciso ¢) constitu-
cional). Ademds, de acuerdo con una reforma a la Ley Orgdnica del Poder Judicial de
la Federacién, cuyo decreto se publicé en el Diario Oficial de la Federacién del 23
de mayo de 2014, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) ahora
se compone de una Sala Superior, siete salas regionales (anteriormente eran cinco) y una
Sala Regional Especializada con atribucién especifica para resolver las quejas de cardcter
urgente solicitadas por los partidos bajo procedimientos especiales sancionadores. Pero,
de acuerdo con el articulo #ransitorio segundo del decreto mencionado: “Las dos Salas
Regionales del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién que se crean con
motivo de la reforma a la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién, deberdn

iniciar actividades en el mes de septiembre de 20177.2

Sin duda, las modificaciones a la estructura tanto del INE como del TEPJF, asi como
sus nuevas atribuciones, tienen como objetivo mejorar la calidad de estas instituciones,

2. A su vez, el articulo TERCERO del decreto por el que se reforma la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién
(y, ademds, se expide la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales, y se reforman y adicionan diversas
disposiciones de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral, la Ley Orgdnica del Poder
Judicial de la Federacién y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos), publicado
en el Diario Oficial de la Federacién del 23 de mayo de 2014, establece: “ARTICULO TERCERO.- Se REFORMAN el articulo
185; los parrafos primero y segundo del articulo 192; el encabezado del primer pérrafo del articulo 195, y se ADICIONAN
un inciso h) a la fraccién III del articulo 186; un tercer parrafo al articulo 195; una fraccién Il y una fraccién XXXI,
recorriéndose la subsecuente en su orden, al articulo 209 de la Ley Orgénica del Poder Judicial de la Federacién [...]”.
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en el sentido de darle mayor certeza y eficacia a sus procedimientos. Del mismo modo,
después de las elecciones de 2015 se verd si estos cambios abonaron para que estas ins-
tancias tengan mayor credibilidad frente a la ciudadania y los diversos actores politicos.

En relacién con el voto transnacional, los mexicanos residentes en el extranjero podrén
obtener su credencial para votar aun cuando estén fuera del pais, y a partir de 2018 podrin
votar no s6lo por candidatos a presidente de la Reptblica, sino también por candidatos
a senadores, gobernadores y jefe de gobierno en el caso del Distrito Federal; antes de la
reforma tnicamente podian votar en elecciones presidenciales. Ademds, podrin emitir el
voto a través de diferentes modalidades, ya sea por correo, por via electrénica o bien en
los consulados y las embajadas mexicanas; antes lo podian hacer Gnicamente por la via
postal. Respecto a este punto, en primer lugar, el INE todavia no dispone de un sistema de
votacién electrénica puesto a punto y confiable, y el articulo décimo tercero del decreto
de expedicion de la LGIPE establece la obligacién de comprobar el sistema a utilizar antes
del proceso electoral de 2018, con base en la satisfaccion de diversos principios juridicos
ahi mismo sefalados; en segundo lugar, el INE ha determinado iniciar el proceso de creden-
cializacién de alrededor de 12 millones de mexicanos residentes en el extranjero a finales
de 2015 (originalmente, para ello, habia fijado la fecha del 1 de junio de 2017), con la
finalidad de que puedan votar también en elecciones legislativas, por primera vez, en 2018.

Otra modificacién estd relacionada con el modelo de fiscalizacién de los recursos de
los partidos y los candidatos. Hasta antes de la reforma, esta tarea recaia en la Unidad
de Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos Politicos (UFRPP); ahora, la funcién pasa
a una Comisién de Fiscalizacién integrada por cinco de los consejeros electorales del INE,
apoyados por una Unidad Técnica de Fiscalizacién. Una novedad es que ahora la fisca-
lizacién también se realizard en tiempo real, es decir, la Unidad Técnica de Fiscalizacién
vigilard los gastos de los partidos de manera simultdnea al desarrollo de las campanas.
Esto implica que la fiscalizacién a los partidos debera realizarse en un tiempo mds corto,
y esto serd un reto de grandes dimensiones para el INE.

En cuanto al financiamiento de los partidos, se determiné que ninguno de ellos po-
drd recibir aportaciones de militantes por un monto superior al 2% anual del total de
dinero repartido por el INE (aproximadamente 76 millones de pesos), mientras que en
el caso de las donaciones de los simpatizantes, el mdximo es de 10% del tope de gastos
fijado para las campanas presidenciales (aproximadamente 33 millones de pesos). Tam-
bién se consolidé la prohibicién a los partidos de recibir donaciones si provienen de los
gobiernos, los poderes legislativo y judicial, los 6rganos auténomos o de los organismos
internacionales, personas que residan en el extranjero, asi como de empresas o asocia-
ciones. Indudablemente, en materia de financiamiento y fiscalizacién a los partidos, la
autoridad electoral estard mds vigilante que en procesos electorales anteriores.
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En las elecciones presidenciales de 2012, uno de los temas que causé mayor polémica
fue el prorrateo de los gastos de campana entre los diversos candidatos de un partido
politico. El reclamo de la oposicién durante el conflicto postelectoral fue que el Parti-
do Revolucionario Institucional (pr1) utiliz6 este mecanismo para cargar mds erogacio-
nes a las campanas de sus candidatos, especialmente a los que aspiraban a ser diputados
y senadores. Con ello se evité que el candidato ganador, Enrique Pefia Nieto, rebasara
el tope que establecia la ley. Frente a este problema, la nueva reforma establece que /os
partidos ya no podrin distribuir sus gastos de campana discrecionalmente y a conveniencia,
sino que deberd regirse por porcentajes preestablecidos para cada tipo de eleccion.

Uno de los elementos mds novedosos de la reforma electoral fue el reconocimiento del
derecho a ser candidato independiente para todos los cargos de eleccién popular, en los
dmbitos federal, estatal y municipal. Por principio, se establecié que no habrd un limite
de este tipo de candidaturas para las elecciones de presidente de la Republica, senadores y
diputados, y se fijaron los requisitos a cumplir para que los aspirantes puedan obtener su
registro. Para el caso de las elecciones presidenciales, los aspirantes dispondran de 120 dias
para conseguir las firmas de al menos 1% de la lista nominal de electores (aproximadamen-
te 780 mil ciudadanos) en al menos 17 entidades federativas. Los aspirantes a candidatos
a senadores tendrdn 90 dias para conseguir las firmas de al menos 2% del electorado de
la entidad que corresponda. Mientras que aquellos que busquen alcanzar una diputacién
contardn con 60 dias para conseguir las firmas de al menos 2% del electorado del distrito.
Los candidatos independientes tendrén que financiarse con recursos privados en un mon-
to no mayor a 10% de tope maximo de gastos de campana en la eleccién de que se trate
(segan el articulo 399 de la LGIPE), pero también contardn con financiamiento publico,
el cual serd repartido —por tipo de eleccién— entre todos ellos por partes iguales, como si
se tratara de un solo partido politico de nuevo registro. Los candidatos que obtengan su
registro recibirdn financiamiento publico y tendrdn acceso a tiempos en radio y television,
como si fueran un partido de nuevo registro. Uno de sus derechos consiste en nombrar
representantes ante los consejos distritales, locales y el general del INE, asi como ante las
mesas directivas de casilla. Por tltimo, el INE serd el encargado de fiscalizar sus ingresos y
gastos en todo momento y los sujetard a las obligaciones, prohibiciones, pautas y restriccio-
nes relativas al origen y destino de sus recursos, informes de ingresos y gastos, registro de
cuentas bancarias, reembolso de financiamiento publico no ejercido, uso de propaganda
electoral, actos de precampana y campana electoral, del mismo modo que los partidos
politicos y sus candidatos, con las sanciones administrativas que haya que aplicar por faltas
cometidas y conforme a los procedimientos establecidos en el libro octavo de la LGIPE.

Sobre la paridad en las cuotas de género, se buscé hacer efectiva la igualdad en la pos-
tulacién en lo que se refiere a las candidaturas entre hombres y mujeres para legisladores
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federales y locales. La intencién de este cambio es lograr una representacion politica mds
equitativa; no obstante, la paridad de candidaturas no necesariamente garantiza que al
final la representacion vaya a ser igualitaria. A pesar de ello, la reforma en este rubro re-
presenta un avance importante, incluso histdrico. La nueva ley establece que los partidos
deberdn postular como candidatos a cargos de representacién politica 50% hombres y
50% mujeres en el total de cargos electivos, ademds de que en cada férmula la posicién
propietaria y la posicién suplente deberdn ser del mismo género. Fue en 2003 que se apli-
6 por primera vez en México un tipo de disposiciones relativas a la equidad de género en
materia electoral, y se establecié que los partidos procuraran conformar sus listas de can-
didatos plurinominales en proporcién no menor a 30% ni mayor a 70% por género, en
tanto que la integracién de cada férmula podia ser también asimétrica. Con una reforma a
la Constitucién, en 2007, se exigié a los partidos que cumplieran con el principio de equi-
dad en una proporcién no menor a 40% ni mayor a 60% de las candidaturas a un mismo
género. Ademds, desde la reforma de 2007, en el dmbito federal se condicion el registro
de las candidaturas plurinominales al cumplimiento del principio de equidad de género.

En lo que se refiere al porcentaje minimo para mantener el registro nacional y tener
derecho a la asignacién de diputaciones por el principio de representacién proporcio-
nal y al financiamiento publico, se elevé de 2% (establecido con la reforma electoral
de 1996) a 3% del total de la votacién vilida emitida en una eleccién. Este criterio es
aplicable tanto para la eleccién de presidente de la Republica como para la de diputados
y senadores. Cabe destacar que para las elecciones de 2015 competirdn a nivel nacional
diez partidos (tres mds que en la tltima eleccién federal: Movimiento Regeneracién Na-
cional, Partido Encuentro Social y Partido Humanista); sin embargo, con la elevacién
de dicho porcentaje minimo de conservacién de registro, es probable que después de los
comicios intermedios legislativos federales, el sistema de partidos en México tenga un
menor numero de fuerzas politicas.

Otra aportacién de la reforma constitucional en materia electoral fue la aprobacién
de la reeleccion consecutiva de diputados y senadores hasta por 12 anos: cuatro periodos
para el cargo de diputado federal, que incluird —para los primeros casos de reeleccién
legislativa en México— el periodo legislativo que iniciard el 1 de septiembre de 2015;
y dos periodos para senadores, que incluird —también para los primeros casos— el que
inicia en 2018. Sobre este punto cabe subrayar que, por determinacién constitucional,
la decision de conceder una posible reeleccién dependerd més de las capulas partidistas
y no del voto ciudadano, dado que un legislador s6lo podra aspirar a reelegirse por el
mismo partido que lo postuld, a menos que haya renunciado a éste antes de cumplir la
mitad de su gestion. La reeleccion consecutiva legislativa no entrard en vigor para los le-
gisladores que actualmente estdn en funciones. En el nivel local, las constituciones de los
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estados deberdn establecer también la eleccién consecutiva para los cargos de diputados,
presidentes municipales, regidores y sindicos por un periodo adicional, siempre y cuando
el periodo del mandato de los ayuntamientos no sea superior a tres afios (vale aclarar que
hay estados de la Repuiblica mexicana en donde se establecen periodos de gobierno mu-
nicipal de cuatro afos: en Coahuila, Hidalgo y Veracruz). Por dltimo, la reeleccién con-
secutiva no serd aplicable para aquellos diputados locales e integrantes de ayuntamientos
que se hubieren encontrado en funciones a la entrada en vigor de estas reformas o, en el
caso de éstos tltimos, que hubieren sido electos para un periodo mayor a tres afios (véase
el articulo 115 constitucional, parrafo segundo de la fraccién I).

Es indudable que los temas relacionados con las candidaturas independientes,
la paridad de género, la elevacién del porcentaje minimo para mantener el registro
y la reeleccién de legisladores tienen como objetivo mejorar la calidad de la representacion
politica, pues, por un lado, ya no estard monopolizada por los partidos politicos, ni estard
controlada predominantemente por hombres; también, es probable que, al aumentar el
porcentaje minimo para la conservacién del registro de un partido nacional, se contenga
el efecto multiplicador de partidos, que suele presentarse como una virtud de la plura-
lidad democrdtica. Habrd que esperar el resultado de estos cuatro nuevos mecanismos
para saber si cumplen con sus propdsitos.

En lo que se refiere a la nulidad de una eleccidn, se agregaron nuevas causales: reba-
sar el tope méximo de gastos de campana, usar recursos de procedencia ilicita y desviar
recursos publicos. La nueva ley establece que las violaciones serdn determinantes cuando
la diferencia de votos obtenida entre el primero y el segundo lugar sea menor a 5%. Este
es otro punto relevante que pondrd a prueba a las autoridades electorales, pues si bien
las nuevas disposiciones legales podrdn impedir que los partidos gasten mds de lo que
permite la ley, también puede propiciarse que se eleve el nimero de impugnaciones por
parte de los partidos perdedores, lo cual implicaria la intensificacién de la posibilidad de
un mayor nimero de conflictos postelectorales.

Un aspecto de la reforma toca directamente al sistema de gobierno presidencial mexi-
cano e implica la posibilidad de formalizar un gobierno de coalicién. Este mecanismo se
podra utilizar en caso de que el ejecutivo no cuente con una mayoria absoluta de su par-
tido en ambas cdmaras del Poder Legislativo. Por tanto, frente a esta situacion, el préxi-
mo presidente podrd optar por el gobierno de coalicién, y ello podrd darle legitimidad
por parte de otro 6rgano de poder con el cual regularmente comparte tareas legislativas.
En caso de que el presidente decidiera formar gobierno de coalicién, deberd también
compartir carteras de gobierno con algunos miembros de los partidos de oposicidn,
conformandose asi un gabinete bipartidista o multipartidista. De igual forma, el poder
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legislativo deberd ratificar a los titulares del gabinete propuestos por el presidente; pero,
en caso de que el ejecutivo opte por el gobierno de coalicidn, se aplicardn algunas excep-
ciones establecidas en el articulo 74 fraccién 111 constitucional, relativo a las facultades
exclusivas de la Cdmara de Diputados, y el articulo 76 fraccién 11 constitucional, relativo
a las facultades exclusivas de la Cdmara de Senadores. En ambos procedimientos, tanto
de formacién de gobierno de coalicién como de ratificacién de gabinete, se estd ante la
posibilidad de introduccién de matices parlamentarios hasta ahora inéditos en el sistema
presidencial de gobierno mexicano.

Otra reforma importante es la que afecta al sistema de procuracién de justicia, al
otorgarle autonomia de funciones a la Procuraduria General de la Republica (PGR) para
deslindarla de la estructura del Poder Ejecutivo. La nueva denominacién de esta instan-
cia serd Fiscalfa General de la Republica, y la figura de Procurador se convertird en Fiscal
General de la Republica. Se establecié que su cargo durard nueve afos y serd designado
por el Senado. Este 6rgano contard con dos fiscalias especializadas, una en materia de
delitos electorales y otra destinada al combate a la corrupcidn. Sus titulares serdn nom-
brados y removidos por el Fiscal General, aunque el Senado tendrd la facultad de objetar
las designaciones. El titular de este 6rgano podrd ser separado del cargo, en caso de faltas
graves, por el titular del ejecutivo con el aval del Senado. Una vez que ocurra la transi-

cién, la nueva Fiscalia se convertird en un nuevo érgano auténomo.’

La reforma que posibilita el gobierno de coalicién y la que otorga autonomia a la PGr
tocan directamente las facultades del presidente de la Republica. La primera elimina la
facultad exclusiva presidencial en el nombramiento de los secretarios de Estado y da po-
testad al titular del poder ejecutivo federal para compartir espacios de gobierno con uno
o mids partidos representados en el Congreso de la Unidn; no obstante, el gobierno de
coalicién deberd regularse conforme a convenio y programas sometidos y aprobados por
mayorfa de la Cdmara de Senadores (véase el articulo 89 fraccién xvir constitucional). La
segunda reforma permitird que la procuracién de justicia quede fuera del control presi-
dencial, si bien el gobierno de coalicién podria otorgar circunstancialmente al ejecutivo
un instrumento para obtener la cooperacién del poder legislativo mediante una coali-

3. El articulo Décimo Sexto transitorio del Decreto de Reforma Constitucional publicado el 10 de febrero de 2014,
establece lo siguientes: “DECIMO sExTO.- Las adiciones, reformas y derogaciones que se hacen a los articulos 28;
29, pérrafo primero; 69, parrafo segundo; 76, fracciones 11, por lo que se refiere a la supresion de la ratificacién del
Procurador General de la Republica por el Senado y x11; 78, fraccién v; 82, fraccién vi; 84; 89, fraccion 1x; 90; 93,
pérrafo segundo; 95; 102, Apartado A; 105, fracciones 11, incisos ¢) e i) y 111; 107; 110 y 111 por lo que se refiere al
Fiscal General de la Reptiblica; 116, fraccién 1x y 119, pdrrafo primero de esta Constitucién, entrardn en vigor en la
misma fecha en que lo hagan las normas secundarias que expida el Congreso de la Unién necesarias por virtud de las
adiciones, reformas y derogaciones a que se refiere el presente Transitorio, siempre que se haga por el propio Congreso
la declaratoria expresa de entrada en vigor de la autonomia constitucional de la Fiscalia General de la Republica”.
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cién parlamentaria; sin embargo, existe también el riesgo de que sea un instrumento que
termine por reforzar los poderes del presidente y se anulen los contrapesos.

Por ultimo, la reforma dio paso a la ampliacién de nuevos érganos constitucionales
auténomos. Ademds del Banco de México (BN), el Instituto Nacional Electoral (INE),
la Comisién Nacional de Derechos Humanos (cNDpH), el Instituto Federal de Acceso
a la Informacién y Proteccion de Datos (1FA1), asi como el Instituto Nacional de Esta-
distica y Geografia (INEGI), ahora se agregan el Instituto Federal de Telecomunicaciones
(1reTEL), la Comision Federal de Competencia Econémica (crce), el Consejo Nacional
de Evaluacién de Politica de Desarrollo Social (coNEvaL), el Instituto Nacional para la
Evaluacién de la Educacion (1NEE) y la ya mencionada Fiscalia General de la Republi-
ca. Esta proliferacién de organismos auténomos —con relacién a los érganos cldsicos
de poder del Estado— tiende a una mayor desconcentracién de poder politico, pues se
trasladan diversamente algunas funciones a instancias que ya no estardn bajo control
presidencial o legislativo. Estd por verse si estos nuevos organismos realmente operan
con autonomia y cumplen con los objetivos para los que fueron concebidos.

Un tema que se ha desprendido en los tltimos meses a raiz de los acontecimientos
en el municipio de Iguala en septiembre de 2014, en donde fueron desaparecidos 43
estudiantes de la Escuela Normal Rural de Ayotzinapa, ha sido la complicidad de algu-
nos presidentes municipales con el crimen organizado. De ahi que se vuelve imperativo
de cara al proceso electoral del 2015 blindar los comicios, protegerlos ante la amenaza
de infiltracién del crimen organizado. Esta responsabilidad no sélo recae en las autori-
dades electorales, sino también en los partidos, pues son los que finalmente deciden las
postulaciones y llevan a cabo la seleccién de candidatos. La coyuntura ha puesto a las
principales fuerzas politicas frente a un reto para el cual no estaban preparadas.

La reforma politico electoral es parte de los temas negociados en el contexto del Pacto
por México durante el primer ano del gobierno de Enrique Pena Nieto. Cabe destacar
que una buena parte de estas propuestas temdticas provinieron del Partido Accién Na-
cional y el Partido de la Revolucién Democritica. Al final de cuentas, esta reforma fue
aprobada por el paN y el Pri, en el Congreso de la Unién, mientras que el voto del PrRD
se dividi6. Como hemos sefialado al principio, en el presente libro se abordan algunos
de los temas mds importantes de la reforma politico electoral procesada entre 2013 y
2014, y se pretende mantener la idea de que dicha reforma puede contribuir a consolidar
la democracia procedimental, pero también a fortalecer el catdlogo de derechos politi-
co-electorales. Esta es la ocasién, sin embargo, para reconocer que no basta con hacer
referencia a esta reforma para encauzar nuestro interés por la cuestién de la calidad de la
democracia, porque la temdtica de esta coyuntura estd concentrada en lo politico-electo-
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ral. En todo caso, el equipo que colabora con este libro queda en deuda para tejer la cues-
tién con otras reformas legislativas y con politicas pablicas relativas a derechos humanos,
transparencia y rendicién de cuentas (accountability), justicia social, condicién social de
los ciudadanos y responsividad (responsiveness, traducido como “reciprocidad”, “capaci-
dad de respuesta” o “sensibilidad politica”). La nueva legislaciéon electoral se pondrd a
prueba con las elecciones legislativas intermedias de 2015 vy, hasta entonces, podremos
evaluarla con nuevos elementos y asociar su potencial en el marco de la construccién de
la democracia en México.

Por tltimo, estos estudios sobre diversos temas de la reforma politico electoral mexi-
cana se realizan en homenaje al Dr. Gustavo Ernesto Emmerich Isaac (q.e.p.d.), y son
consecuencia del Coloquio realizado en febrero de 2014 por los miembros del Area de
Procesos Politicos, de la cual él formé parte y fue contribuyente destacado.
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Capitulo I

Las reformas politicas mexicanas, 1977-2014

Alejandro Favela Gavia

Roberto de Jests Ortiz Vega™

Una reforma politica no suple, no puede suplir, la configuracion que una so-
ciedad tenga en el dmbito politico. Ayuda o puede ayudar a que se mejoren los
aspectos politicos de la sociedad, pero no le da a ésta aquello de lo que carece. Es
instrumento para el progreso, pero no es en si el progreso politico.

Jests Reyes Heroles (Reyes Heroles, 1977).

Introduccién

EN LAS ULTIMAS DECADAS SE HA REALIZADO UNA SERIE DE EVENTOS que invitan a reflexionar
sobre el funcionamiento de las instituciones del Estado mexicano, con la finalidad de pro-
poner cambios a la Constitucién y a las leyes que de ella derivan y permitir el acceso a un
sistema politico democritico. México ha estado, durante décadas, inmerso en un proceso
por dejar atrés las caracteristicas propias de un gobierno autoritario. Este trénsito, iniciado
desde 1977, ha transcurrido, primero, con un gobierno de cardcter dominante que en esos
afios entabl6 una feroz represion en contra de sus clases medias y establecié una guerra sucia
y una persecucion sistemdtica en contra de lo que en ese momento eran elementos sub-
versivos, hasta avanzar ahora hacia una Nacién en la que dicho cardcter se estd diluyendo.
El camino ha sido largo, lleno de vicisitudes y, por demds, tortuoso; con muchos vaivenes
e intentos de regresién; con avances institucionales y muchas reticencias, donde la cultura
politica imperante entre la clase politica y buena parte de la sociedad civil, para aceptar la
no conveniencia de ese tipo de pricticas autoritarias, ha resultado dificil de superar.

En los sistemas politicos democrdticos, los procesos politicos —y en particular la for-
mulacién y planteamiento de politicas ptiblicas— se desarrollan de frente a la ciudadania,
con la participacién de distintos actores politicos (presidentes, legisladores, jueces, go-
bernadores, lideres de partidos politicos) y sociales (lideres sindicales, empresarios, me-
dios de comunicacién e integrantes de la sociedad civil) y con el imperio de principios

* El Dr. Alejandro Favela Gavia es profesor e investigador de tiempo completo en el Departamento de Sociologfa de la
Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.

** El Dr. Roberto de Jestis Ortiz Vega es investigador invitado por el Departamento de Sociologia de la Universidad
Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.
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propios de un Estado constitucional que da prioridad a los derechos de las personas y
los ciudadanos. Todos estos actores interactdan en diferentes escenarios que van desde lo
formal (gabinete o la asamblea legislativa, foros, consulta, plebiscitos o referéndums), o
informales (en la calle, debates publicos, presentaciones ante medios de comunicacién
masiva, manifestaciones de apoyo o rechazo, asi como también los debates en internet
o en pdginas de blog o de otros medios de comunicacién de masas), y estas actuaciones
pueden ser mds o menos transparentes, mds o menos visibles 0 mds o menos afortuna-
das. Esto contrasta enormemente con aquello que acontece en los sistemas politicos au-
toritarios, donde la participacién politica de actores politicos y sociales puede o no darse,
las participaciones politicas pueden ser reconocidas o no como vilidas por el poder
politico institucional y en donde los detentadores del poder politico autoritario evitan la
participacién abierta e independiente de los actores politicos y sociales.

Todo procesamiento de toma de decisiones politicas tiene un tiempo de formulacién,
disefio, afinacién de objetivos a cubrir y de una ruta critica a desarrollar. Una de las fases
bésicas, tomada en consideracidn, es el proceso de negociacién para que dicha politica
publica pueda lograr una parte 6ptima de los objetivos formulados, al menos en la fase
de disefio. Durante el proceso de negociacién o intercambio politico debe existir colabo-
racion o coopemcio’n4 con otros actores politicos, ajenos al ejecutivo, y esto hace necesario
que dichos actores estén interesados en la formulacién, aprobacién e instrumentacién
de esa politica pablica. Dependiendo de los incentivos que existan entre los actores para
manejar, adecuar y reformular su agenda politica e incorporar dicha politica publica,
como propia o haciendo concesiones, cuando exista un rechazo a partes de la misma. La
colaboracion, en la teoria de juegos, que resulta aplicable a la formulacién de politicas pu-
blicas, consiste en que los diferentes actores politicos pueden obtener una ganancia por
trabajar de manera conjunta en la consecucién de objetivos, que mediante esta ganancia
resultan compartidos, mientras que la cooperacion tiene la finalidad de hacer obrar de
manera conjunta a diferentes actores politicos y sociales, para obtener un mismo fin,
pero sin ninguna ganancia en lo particular, salvo el beneficio comtn que representa la
politica publica, asi conjuntada.

Es importante sefalar que, para todo proceso de formulacién de politicas publicas,
debe discutirse y aprobarse la agenda politica en la que esa politica publica estd fincada; la
agenda politica es el “conjunto de los problemas que apelan a un debate publico, incluso a
la intervencién [activa] de las autoridades publicas legitimas™ (Mény y Theenig, 1992: 114).

Hay dos conceptos claves que deben ser precisados cuando hablamos de politicas
publicas que intentan modificar el marco institucional y las conductas de los actuares

4. La palabra colaborar viene del latin collaborire y cooperar se deriva del latin cooperari. Ambas palabras son verbos
intransitivos que significan trabajar con otra u otras personas en la realizacién de una obra.
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politicos y sociales: Reforma del Estado y Reforma Politica. Se entiende por Reforma
del Estado a “la necesidad de todo gobierno de actualizar sus estructuras juridicas, sus
instituciones politicas y sus formas de interrelacién con la sociedad en funcién de las
nuevas necesidades sociales, econémicas y politicas resultados del desarrollo social” (Pé-
rez Ferndndez del Castillo, 2000). Esto es, hablamos de una Reforma del Estado cuando
un gobierno requiere modificar las instituciones politicas y las formas de cultura politica
estructurales hasta ese momento. Toda sociedad politica tiene précticas e instituciones
que la conforman y le dan una cierta identidad, sin embargo, hay momentos histéricos
en que partes de esas estructuras y practicas no embonan del todo bien y se necesita un
cambio, una adecuacién, una Reforma del Estado, que permita a los actores politicos y
sociales desenvolverse de manera mds fluida entre si y con respecto a las instituciones que
los regulan y contienen sus modalidades de accién.

En tanto que por Reforma Politica debemos entender la “transformacién de insti-
tuciones politicas y/o en el campo de la actividad politica del Estado llevada a cabo
conscientemente y de acuerdo con un plan” (Glotz y Schultze, 2006), la Reforma del
Estado parte de las necesidades del gobierno para actualizar y adecuar sus instituciones y
las practicas politicas de los actores. En otras palabras: la Reforma Politica es un proceso
mucha mds amplio en el que estd involucrado un plan y algunos objetivos para modificar
instituciones y précticas politicas referidas al Estado, estd referida a una adecuacién al sis-
tema politico y contiene implicita una politica ptblica de dicha adecuacién; en cambio,
la Reforma del Estado corresponde a una adecuacién al sistema gubernamental.

Concretar una determinada Reforma de Politica o una Reforma del Estado es un pro-
ceso que involucra muchos actores a través de las fases del proceso de formulacién de
politicas. Se requieren acciones especificas de parte de los actores econémicos y sociales
y, por lo tanto, se necesitan diversas formas de colaboracién y cooperacion, asi como de
una formacién de confianza en la durabilidad y pertinencia de la politica publica em-
prendida y otras caracteristicas semejantes.

Las reformas politicas de 1977 a 2014
1. Etapa 1977-1982

El 1 de abril de 1977 Jests Reyes Heroles, secretario de Gobernacién, asistié al informe
del gobernador del estado de Guerrero, como representante del presidente de la Republi-
ca, donde expresd la necesidad institucional de impulsar y llevar a cabo una Reforma Poli-
tica, como parte de las acciones del gobierno federal, en la que se “sabrd introducir refor-
mas politicas que faciliten la unidad democrética del pueblo, abarcando la pluralidad de
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ideas e intereses que lo configuran. Mayorias y minorias constituyen el todo nacional, y el
respeto entre ellas, su convivencia pacifica dentro de la ley es base firme del desarrollo, del

imperio de las libertades y de las posibilidades de progreso social” (Reyes Heroles, 1977).

Este discurso tuvo una enorme importancia histérica, ya que en €l se planted la exis-
tencia de mayorias y minorias politicas que podrian convivir pacificamente en la sociedad
mexicana. El tradicional discurso politico mexicano, hasta ese momento, reconocia la
existencia de minorias politicas, pero reservaba siempre a las mayorias el estar represen-
tadas adecuadamente por las instituciones y por los personeros del partido hegeménico,
de tal manera que esa condicién de minorias no implicaba en ninglin momento la nece-
sidad de que se les preservaran y reconocieran derechos. Reyes Heroles planteé que para
que hubiera una convivencia democritica, mayorfas y minorias requerfan de espacios y
dmbitos donde los derechos y prerrogativas de ambos estuvieran preservados por las leyes
e instituciones nacionales. Aqui habia un reconocimiento a nivel discursivo sumamente
interesante. La democracia solamente puede existir a partir del reconocimiento de los
derechos de todos los ciudadanos, sean mayorias o minorias politicas, y solamente cuan-
do los derechos de las minorias son respetados puede hablarse de democracia politica.
Este discurso significé un cambio importante en las tareas de la conduccién politica,
en el diseno de instituciones y leyes y dio carta de naturalizacién a una cultura politica
diversa en México.

Derivado de lo anterior, el 14 de abril de 1977 José Lépez Portillo instruy6 al titular
de Gobernacién: “El Ejecutivo a mi cargo estd empefiado en llevar adelante la reforma
politica necesaria para ampliar las posibilidades de la representacién nacional y garan-

tizar, asimismo, la manifestacién plural de las ideas e intereses que concurren al pais
(Partido Revolucionario Institucional: 325).

El 21 de abril de ese afo, Jests Reyes Heroles expresaba que la Reforma Politica tenia
como objetivo “lograr una mejor representacion de las minorias, hacer que la representa-
cién abarque cabalmente al pais en su diversidad de la mejor manera posible, perfeccio-
nar nuestros métodos democrdticos, depurar pricticas y desterrar deficiencias” (Partido
Revolucionario Institucional, 1984: 325).

Durante 1977 se llevé a cabo una serie de foros con la finalidad de que académicos,
partidos politicos y legisladores identificaran los cambios que requeria la Constitucién
para hacer la reforma politica. Con la reforma debian cumplirse dos propésitos: revitalizar
el sistema de partidos y ofrecer una opcién de accién politica legitima tanto a los que
habian rechazado como a los que habian optado por la violencia politica. La reforma era
tanto mds urgente porque la apertura politica de Echeverria se habia visto recortada en
su alcance al promover una reforma electoral limitada.
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Como resultado de las propuestas de los foros, el Ejecutivo Federal envio a la Cdmara
de Diputados su iniciativa de reforma politica que contemplaba modificar los articulos
6°, 18, 41, 51, 52, 53, 54, 55, 60, 61, 65, 70, 73, 74, 76, 93, 97 y 115 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos asi como crear una nueva legislaciéon
electoral que se llamaria Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales
(LeoppE). La reforma del Ejecutivo contemplaba dos aspectos; una reforma electoral
pero también una politica como veremos a continuacién.

La reforma electoral considerd los siguientes puntos:

1.

Indicar en la Constitucién la figura de los partidos politicos como entidad
de interés publica.

Ampliar la Cdmara de Diputados: 300 de mayoria relativa y 100 de represen-
tacién proporcional (denominado sistema mixto con dominante mayoritario).
Reducir el porcentaje para conservar el registro de votacién (de 3 a 1.5% de
la votacién total emitida); lo anterior, permitié una doble férmula de regis-
tro: condicionado o definitivo.

Crear las figuras de asociaciones politicas nacionales, frentes y coaliciones.
Integrar la Comisién Federal Electoral: como presidente el secretario de
Gobernacién, un representante de cada Cdmara del Congreso, un notario
publico y un representante por partido.

Permitir impugnar las elecciones a través de la Suprema Corte de Justicia con
las resoluciones de la Cdmara de Diputados erigida como Colegio Electoral.
Admisién del recurso legal para impugnar los resultados de las elecciones (ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién contra las resoluciones de la Cdmara
de Diputados erigida en Colegio Electoral). Las decisiones de la Suprema
Corte s6lo serdn declarativas y no podrdn convalidar o anular las elecciones.
Primer sistema de financiamiento publico para los partidos politicos.

Acceder a los medios de comunicacién de radio y television, sin restringirlos
a periodos electorales (Lépez Portillo, 2010: 116-127).

Mientras que la reforma politica tuvo los siguientes aspectos:

1.

Revision de la Cuenta Publica y aprobacién del presupuesto de egresos por
parte de la Cdmara de Diputados (anteriormente fue de ambas cdmaras de
acuerdo al articulo 65 constitucional).

Crear el Colegio Electoral de las Cimaras del Congreso para aprobar a sus
integrantes, pero s6lo la Cdmara de Diputados podia aprobar la calificacién
de la eleccién presidencial.
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3. Prohibir en el presupuesto de egresos ejercer partidas secretas no autorizadas.

4. Fijar los tiempos para la aprobacién del presupuesto anual de egresos y de la
Cuenta publica por parte de los diputados.

5. Conferir a la Cdmara de Senadores la facultad de analizar la politica exterior
mexicana emprendida por el Ejecutivo Federal.

6. Facultar al Congreso para establecer su propia legislacion interna, quitando al
Ejecutivo la facultad de veto de dichos ordenamientos legales.

Establecer la inviolabilidad del recinto donde legislen senadores y diputados.

8. Crear comisiones especiales de investigacion por parte del Congreso para su-
pervisién y control de las entidades descentralizadas y empresas de participa-
cién estatal.

9. Ampliar la representacién proporcional para los congresos locales y las auto-
ridades municipales (en lugares con mds de 300 mil habitantes).

10. Mejorar la participacion politica de los habitantes del Distrito Federal, a tra-
vés del referéndum vy la iniciativa popular.

11. Incorporar el derecho a la informacién como garantia social (Lépez Portillo,

2010: 116-127).

Las reformas politicas, como es evidente, no tuvieron resultados inmediatos, uno de los
factores que mds influy6 para que esto pasara fue el intento del Ejecutivo federal por
mantener el control en la vida politica del pais. En una sociedad con un sistema politico
autoritario e instituciones no acostumbradas a la disidencia ni a la pluralidad como una
forma vilida y cotidiana de la forma de vida de las sociedades modernas, los frenos y
las cortapisas segufan vigentes en todo momento. Sin embargo, inicié un periodo de
cambio en el lenguaje politico y las formas de convivencia entre ciudadanos de distintas
orientaciones politicas e ideolégicas, por lo que las instituciones y las leyes tuvieron que
transformarse para dar cabida a los “otros”, a los “diferentes”, a los que ya no eran ni
querfan ser parte del sistema hegeménico.

Surgieron nuevos espacios politicos y se renové la cultura politica dando paso a mo-
dificaciones institucionales. Tal seria el caso de la representacién proporcional en los mu-
nicipios, esto otorgd experiencias iniciales a los actores politicos surgidos de la oposicidn,
en especial a los miembros del raN, que al ganar posiciones en los municipios y adquirir
experiencia de gobierno, fueron prepardndose hasta obtener sus primeros triunfos elec-
torales para los cargos de gobernador a partir de 1989. O el caso de suprimir el veto del
Ejecutivo para que el Congreso legislara sobre su organizacién interna, lo cual ayudé
para que en la Legislatura rvir del Congreso de la Unién (1997-2000), se eliminara la
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estructura interna hegeménica del pr1 y se facilitara una organizacién més plural en la
composicién interna de la Cdmara de Diputados. Es evidente que estas modificaciones
han estado sustentadas en una votacién popular que de manera importante fue otorgan-
do alos partidos de oposicién grados cada vez més altos de representacién en los drganos
colegiados. Todo avance juridico e institucional, cuando se trata de una reforma politica,
tiene como base la votacién que emiten los ciudadanos, ya que son ellos los que dan vida
a esa Reforma Politica con su participacién. Recuérdese que estamos hablando de un
sistema politico que intenta dejar atrds su pasado autoritario para dar forma a una nueva
cultura politica de corte democridtico.

Por otra parte, la reforma politica no sélo era de cardcter electoral, toda vez que el
mismo Lépez Portillo menciona que los cambios incluyen el desarrollo econémico y
social para dar sentido a la Reforma Administrativa y Fiscal sustentadas en la reforma
politica (Lépez Portillo, 2006: 17).

Es importante mencionar que la reforma politica también propicié una serie de cam-
bios dentro de la administracién publica (reforma administrativa), asi lo declaré Lépez
Portillo en su discurso de toma de posesién “Los fines que persigue la Reforma Adminis-
trativa para el desarrollo que habremos de emprender son: eficiencia y honestidad [...]
Como elementos de partida hemos propuesto la Nueva Ley Orgdnica de la Administra-
cién Publica, la de Presupuesto y Gasto Publico y la de Deuda Publica; modificaciones a
la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda, el Convenio tnico de Inversién
y Desarrollo con los gobiernos de los estados, asi como un conjunto de ordenamientos
que permitan fincar responsabilidades y hacer mds expedita la imparticién de la justicia
en materia agraria, laboral, administrativa y civil o popular” (Lépez Portillo, 1976: 17).

Si bien no se requirié realizar reformas constitucionales para la reforma administrati-
va®, fue necesaria la creacién de una nueva legislacién federal que permitiera una mejor
planificacién de la actividad gubernamental, por lo que el 17 de abril de 1980 se presen-
t6 el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 que era “un reflejo del prado [sic] actual de los
avances en la integracién de un Sistema Nacional de Planeacidn; contiene los principales
elementos conceptuales e instrumentales que forman parte del progreso de planeacion,
aprovecha el fortalecimiento de los mecanismos de diagnéstico e integra los aspectos
sectoriales y especiales; y muestra ademds, los logros alcanzados en la formulacién de
planes sectoriales y estatales que ya han estado influyendo en la definicién y ejecucién
de la politica de desarrollo” (Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1980).

5. Brugué y Gallego plantean la necesidad de hacer correspondiente a la administracién publica con los procesos de de-
mocratizacién, a fin de que la participacién ciudadana encuentre canales més expeditos para impactar en los procesos
de la gestion publica (Brugué y Gallego, 2001: 242).
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2. Etapa 1983-1988

Desde el principio de su gobierno, Miguel De la Madrid enfrent6 una crisis econémica
debido al desequilibrio de la planta productiva, el comercio y las finanzas publicas, re-
flejo de ello es que: durante 1982, la inflacidn se acercé a los tres digitos, el desempleo
aument6 a un 10%, el peso se habia devaluado en el tltimo afio mds del 100% y existian
dos tipos de cambio: el controlado y el libre. Asimismo, los vencimientos a corto plazo
de la deuda externa y la fuga de capitales pusieron en riesgo la frégil economia mexicana.

El 1 de diciembre de 1982, en su toma de protesta, el presidente De la Madrid pro-
puso diez puntos programaticos:

1. Disminucién del crecimiento del gasto piblico.

2. Proteccién al empleo.

3. Continuacién de las obras en proceso con un criterio de selectividad.
4

Reforzamiento de las normas que aseguren disciplina, adecuada programa-
cién, eficiencia y escrupulosa honradez en la ejecucion del gasto publico
autorizado.

5. Proteccién y estimulo a los programas de produccién, importacién y distri-
bucién de alimentos bdsicos para alimentacién del pueblo.

6. Aumento de los ingresos publicos para frenar el desmedido crecimiento del
déficit y el consecuente aumento desproporcionado de la deuda publica.

7. Canalizacién del crédito a las prioridades del desarrollo nacional, evitando
especulacion o desviacidon de recursos a financiamientos no justificados para
la produccién, procesamiento, distribucién y consuno de los bienes y servi-
cios que requieren los consumos mayoritarios y el interés de la Nacidn.

8. Reivindicacién del mercado cambiario bajo la autoridad y soberanfa mone-
taria del Estado.

9. Reestructuracién de la Administracién Pablica Federal para que actie con
eficacia y agilidad.
10. Actuar bajo el principio de rectoria del Estado y dentro del régimen de eco-

nomia mixta consagrado por la Constitucién General de la Repablica.

Para impulsar el cambio estructural y hacer frente a la crisis, De la Madrid promovié
una serie de reformas legales, entre las que sobresalen un cambio a los articulos 25, 26,
27, 28 y 73 de la Constitucidn, para ratificar el régimen de economia mixta, precisar el
papel del Estado en la rectorfa econdmica, limitar su intervencién directa a los sectores
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considerados estratégicos o prioritarios, y crear un sistema de planeacién democrdtica
en el que coparticiparan los sectores publico, privado y social, que obligara a estable-
cer un Plan Nacional de Desarrollo con metas especificas para cada drea de gobierno.
La reforma se presenté el 12 de diciembre de 1982 al Congreso de la Unién. Esto era
necesario para distender el ambiente de confrontacién del sector privado en contra del
gobierno, ofreciendo a los empresarios un mensaje de certidumbre y tranquilidad para
dar fundamento juridico a los cambios estructurales que se emprenderian y conducir las
politicas econémicas indispensables en el combate a la crisis. Recuérdese que en septiem-
bre de ese afio, el presidente Lépez Portillo nacionalizé la banca, desde ese momento el
sector privado mostré su encono contra toda forma de intervencién gubernamental en
la economia, calificdindola como parte de una politica populista e irresponsable, y por
tanto, deleznable. Estamos hablando del momento en el cual la derecha mexicana estaba
logrando articular el léxico bajo el cual desarrollaria su discurso politico posterior.

El 1 de septiembre de 1983, durante su primer informe de gobierno, el presidente
De la Madrid declaré la necesidad de continuar con las modificaciones con respecto a
la forma de gobierno de los municipios como parte de la revisién de los avances de la
reforma politica. Como consecuencia, el Constituyente Permanente reformé y adicio-
n6 el articulo 115 de la Constitucién con el fin de fortalecer el municipio como célula
politica del pais, para universalizar la representacién proporcional en los ayuntamientos,
independientemente del tamafio del municipio y su poblacién. Los regidores serfan de-
signados a partir de entonces conforme a la votacién obtenida por cada partido, lo que

llevé la reforma politica a todo el pais (De la Madrid, s/f).

El 3 de noviembre de 1986, el Ejecutivo Federal envio al Congreso de la Unién la
iniciativa de reforma a los articulos 52, 53, 54, 60 y 77 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; y el 29 de diciembre del mismo ano la iniciativa del Cédigo
Federal Electoral. Ambos fueron publicados en el Diario Oficial de la Federacién: la re-
forma constitucional el 15 de diciembre de 1986 y el Cédigo el 12 de febrero de 1987.

En sintesis, la reforma electoral propuso los siguientes cambios:
1. Ampliar la Cdmara de Diputados (de 400 a 500, 300 por el principio de
mayorfa relativa y 200 de representacién proporcional) e incluir al partido

mayoritario para que pueda obtener diputados por el principio de represen-
tacién proporcional.

2. Incorporar la cldusula de gobernabilidad (garantia de mayoria absoluta en la
Cémara de Diputados al partido mayoritario).

3. Incluir un tope maximo de 70% de asientos en la Cdmara de Diputados para
un solo partido.
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4. Integrar el Colegio electoral de la Cdmara de Diputados sélo por diputados
que tengan constancia de mayoria; en el caso del Colegio electoral del
Senado se integrarfan los presuntos senadores electos, asi como también
aquellos que continuaren en el ejercicio de su encargo.

5. Renovar la Cdmara de Senadores cada tres afos.

Cambio en la composicién de la Comisién Federal Electoral: los partidos se
representan con base en el porcentaje de votacion.

7. Creacién del Tribunal de lo Contencioso Electoral (como érgano auténomo
con facultades para revisar los actos de naturaleza administrativa).

La finalidad de las reformas electorales propuestas por el Ejecutivo fue limitar la parti-
cipacién de los partidos de oposicién en las cdmaras legislativas federales y brindarles
una apertura limitada en las representaciones locales, pues el desgaste del partido en el
poder empezaba a mostrarse en las elecciones de las entidades federativas. Procesar una
reforma politica y una reforma electoral en medio de una crisis del modelo de desarrollo
resulté muy complicado para una burocracia politica que distaba de ser un paladin de la
democracia, por ello la involucién politica de ese sexenio no escapa a la légica imperante
que segufa siendo mayoritariamente autoritaria. Crisis del modelo de desarrollo, belige-
rancia de los sectores patronales, reclamos democratizadores desde la oposicién partida-
ria, demandas callejeras de diversos sectores de la sociedad civil, un prr desgajado por la
Corriente Democratizadora y el sismo de 1985 conformaron un escenario que rebasé
a Miguel De la Madrid y a su administracién. Este cimulo de problemas no resueltos
y la irrupcién de nuevos actores politicos y sociales en el 4mbito nacional hicieron que
las elecciones presidenciales de 1988 revelaran la insuficiencia de un modelo de siste-
ma politico insostenible, también mostraron que los cambios a la legislacién se habian
quedado cortos y contribuyeron a consolidar la crisis de legitimidad que padecié Carlos
Salinas de Gortari en su ascenso a la Presidencia de la Republica.

3. Etapa 1989-1994

Después de los cuestionados resultados electorales presidenciales de 1988, es que Carlos
Salinas propuso tres acuerdos nacionales para su gobierno: a) Para la ampliacién de la
vida democridtica; b) Para la recuperacién econémica y la estabilidad; y, ) Para el mejo-
ramiento productivo del bienestar popular.

Estos tres acuerdos fueron los ejes a los que el presidente Salinas llamé la “Reforma del
Estado”, la cual, a su vez, tuvo como finalidad “resolver, a favor del pueblo, el dilema entre
propiedad que atender o justicia que dispensar, entre un Estado mds propietario o un Es-
tado mds justo” (Salinas de Gortari, 2006: 30). Incluso el mismo Salinas de Gortari definié
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la Reforma del Estado como la “concertacién, ejercicio democratico de la autoridad, racio-
nalizacién y fomento de la autonomia, aliento a la participacion y organizacién popular en

los programas sociales, privatizaciones de las empresas publicas no estratégicas con partici-
pacién de los obreros en su propiedad y canalizacién del producto de su venta a programas

sociales, y transparencia en sus relaciones con todos los actores sociales y los ciudadanos,
constituyen las pricticas nuevas del Estado Mexicano” (Salinas de Gortari, 1990).

Las reformas politicas fueron las siguientes (Casar, 2012: 192-193):

a) “Para la ampliacién de nuestra vida democrdtica” las reformas electorales pueden di-
vidirse en tres fechas:

1989-1990

1.

Modificacién de la cldusula de gobernabilidad (35% como porcentaje nece-
sario de votos para que opere), incluye que ningin partido podrd tener mds

de 350 diputados.

2. Creacién del Instituto Federal Electoral (1¥E), presidido por el secretario de
Gobernacién.

3. Elaboracién de un nuevo padrén electoral, catdlogo de electores y credencial
de elector con fotografia.

4. Acceso electrénico por parte de los partidos politicos a la informacién sobre
la votacién durante la jornada electoral.

5. Establecimiento de sanciones penales por fraudes electorales.

6. Acceso a medios de comunicacién masiva para los partidos politicos con
registro.

7. Promulgacién del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE).

1993

1. Eliminacién de la cldusula de gobernabilidad en la que se establece un tope
méximo de 63% del total de la Cdmara de Diputados para un solo partido
(315 diputados).

2. Ampliacién del Senado a 128 integrantes: 1) Se mantienen dos senadores de
mayoria; 11) Se mantiene un senador por entidad de primera minoria y, 111)
Se establecen 32 senadores de representacion proporcional.

3. Seelimina la autocalificacién de los colegios electorales al conferir al Tribunal
Federal Electoral el cardcter de autoridad méxima jurisdiccional en la materia.

4. Se le otorga al 1rE la capacidad de ratificar los resultados de las elecciones.
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1994

1.

2.
3.

Se ordena la independencia del 1rE al establecer la ciudadanizacién de los
consejeros en la que los partidos mantienen la voz pero pierden su voto en el
Consejo General de dicho 6rgano.

Nuevo padrén electoral.

Topes de campana.

b) “Para la recuperacién econdmica y la estabilidad” los cambios fueron:

1.

Reformas a los articulos 28 y 123 de la Constitucién: el miércoles 2 de mayo
de 1990 se enviaron a la Cdmara de Diputados, se proponia revertir la estra-
tificacién de la banca del 1 de septiembre de 1982, regresindola a manos de
los privados como parte de la liberalizacién financiera que comenzé en 1989

(Presidencia de la Republica 1994a: 425-429).

Reformas al articulo 27 constitucional: la reforma presidencial tenia tres obje-
tivos: a) brindar a los ejidos y comunidades la decisién de sus actividades; b)
dar movilidad de los certificados de los derechos agrarios dentro del ejido, ya
que la nueva legislacién posibilitaba a los ejidatarios para que pudieran vender
los titulos que acreditaban su propiedad a otros integrantes del ¢jido; y, ¢) abrir
el dominio sobre la parcela, lo que significaba que el ¢jidatario podia decidir
libremente sobre su uso, lo cual incluia la posibilidad de cambiar el régimen al
de la pequena propiedad (Presidencia de la Republica 1994b: 182-189).

La desincorporacién de empresas estatales: en 1982 existian 1,155 paraesta-
tales, al 1 de diciembre de 1988 habia 618, y al término de 1993 sélo 258,
de las cuales 48 estaban en proceso de desincorporacién. Por la venta de las
empresas, el gobierno obtuvo mds de 69 mil millones de nuevos pesos.

(Presidencia de la Republica 1994c: 65).

El Tratado de Libre Comercio con América del Norte: constaba de un predmbulo y
22 capitulos agrupados en ocho partes, en los que se encuentran los acuerdos
de desgravacién arancelaria, comercio de bienes raices y servicios, asi como
las reglas de origen (requisitos que deben cumplir las mercancias para gozar
del régimen arancelario preferencial del tratado. Algunas ramas industriales,
por sus caracteristicas, ameritaron un capitulo especial como la industria
textil, la automotriz, el sector agropecuario, el financiero y el energético
(Presidencia de la Republica 1994c: 151-152).

c) “Para el mejoramiento productivo del bienestar popular”, se hicieron bdsicamente dos

cambios:
1.
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constitucional el derecho a la educacién, instituir la obligatoriedad de la
ensefianza secundaria y asentar el cardcter nacional de la educacién.

2. Asi como establecer el Programa Nacional de Solidaridad para combatir los
bajos niveles de vida y asegurar el cumplimiento en la ejecucién de progra-
mas especiales para la atencién de los nutcleos indigenas y la poblacién de las
zonas éridas y urbanas en materia de salud, educacién, alimentacién, vivien-
da, empleo y proyectos productivos (Secretaria de Programacién y
Presupuesto, 1988).

La reforma politica gradualista y la agresiva reforma del Estado trastocaron a la sociedad
mexicana de una manera radical. El empuje de la reforma del Estado modificé lo que
habian sido las bases tradicionales de desenvolvimiento de la economia nacional. Se reti-
16 a sectores industriales la proteccion de las leyes y tuvieron que competir con empresas
transnacionales debido a la unién de México al GATT; respecto a lo que el periédico £/
Pais menciond: “Meéxico firmd ayer en Ginebra su adbesion al Acuerdo General sobre Aran-
celes y Comercio (GATT), con lo que el pais azteca podrd participar como 92° miembro de la
organizacion en la reunion ministerial que se celebrard el 15 de septiembre en Punta del Este
(Uruguay) y disfrutar de todas las concesiones arancelarias negociadas por los otros miembros
desde la entrada en vigor del Acuerdo General en 1948. Al firmar el acuerdo, México se
compromete a consolidar sus derechos de aduana a un tipo mdximo del 50%. En el caso de
muchas importaciones serd aplicable un arancel mds bajo. Procederd también a introducir
ajustes en las medidas fiscales, en el sistema de licencias de importacion y en otras medidas
no arancelarias” (Agencia EFg, 1986). El campo mexicano ahora se encontraba con que
deberia ajustarse a la competencia internacional bajo los designios de las ventajas compa-
rativas y los vaivenes de precios en los mercados. Los trabajadores vefan cémo sus organi-
zaciones de defensa cafan en desuso ante la competencia internacional y la implantacién
de maquiladoras. El embate neoliberal preparado durante el gobierno de De la Madrid,
cobraba pleno vigor bajo la reforma del Estado de Salinas de Gortari.

4. Etapa 1995-2000

El sexenio de Zedillo estuvo signado por la necesidad cortoplacista de resolver una crisis
econémica y una devaluacién heredadas del gobierno anterior. También se dedicé a
resolver, o al menos intentarlo, parte de los desastres sociales que las reformas salinistas
generaron, por ejemplo: la simbdlica guerrilla zapatista y todo el conjunto de disgustos
sociales que se agrupd en torno a ese movimiento social. Por otra parte, producto de
la devaluacién y del manejo ineficiente de la banca reprivatizada por Salinas, se hizo
necesaria la venta de esos activos a empresas transnacionales que se hicieron cargo de la
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banca. De la misma manera, la fiesta privatizadora de Salinas vendi6 a las empresas cons-
tructoras de carreteras proyectos con base en datos inexistentes que hicieron inviables
dichas inversiones y fue necesario rescatar esas empresas con dinero publico. Producto de
la crisis y del sobreendeudamiento de los clientes de la banca, el gobierno de Zedillo se
dio ala tarea de hacer frente, con dinero publico, al rescate de la misma en una operacién
que se denominé Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA).

Como puede apreciarse, la actividad del gobierno de Ernesto Zedillo no se encaminé
a descubrir nuevos derroteros para el pais, sino a paliar y arreglar, dentro de una légica
neoliberal, parte de los desastres sociales, econémicos y politicos recibidos de su antecesor.

Hay dos aspectos que es menester resaltar de la gestién zedillista: Por una parte, el
compromiso por gestionar una politica electoral y de partidos politicos competitiva;
por la otra, el primer intento consistente en lograr una politica ptblica para combatir
la pobreza extrema (Cfr. Favela, 2003). Ciertamente, la administracién de Zedillo fue
mucho menos lucidora que la de sus antecesores inmediatos, pero resulté de mayor

trascendencia para la consolidacién de la reforma politica, electoral y la reforma del
Estado.

El sexenio de Zedillo, gracias a la renegociacion de la deuda externa, contando con el
aval del petréleo y el benepldcito del gobierno norteamericano encabezado por William
Clinton, enfrentd y resolvi6 el tradicional sobreendeudamiento del sector publico que
dejé de ser una constante preocupacién para los gobiernos federales, ya que se logré dis-
minuir y diferir los intereses, asi como una renegociacion de los plazos de vencimiento de
los empréstitos contratados por gobiernos anteriores. Otro logro econdmico significativo
de este gobierno fue lograr constrefiir la inflacién, empeno en el que el gobierno federal
y el Banco de México estuvieron involucrados desde la década de 1970, pero muy sefia-
ladamente durante la hiperinflacién que el pais sufrié en el ano 1987 y que, con Zedillo,
pudo ser finalmente reducida a cifras de un solo digito, a pesar de la crisis econdémica de

1994-1995.

La llegada de Ernesto Zedillo a la presidencia de la Republica se enfocd, también, en
su propuesta de resolucién desde el gobierno frente a la problemdtica del conflicto con el
movimiento armado en Chiapas, y tuvo aspectos positivos de contencién, aunque no de
resolucién. Asimismo, propuso cambios al Poder Judicial para dar un mayor equilibrio
entre poderes.

Para continuar con el discurso de su antecesor en lo que se refiere a la Reforma del
Estado, su propuesta se limité al tema electoral con los siguientes cambios:

1. Plena autonomia de los érganos electorales;

2. 'Tribunal Electoral integrado al Poder Judicial de la Federacidn;
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Sistema de justicia electoral;
Fortalecimiento y equidad del sistema de financiamiento publico;
Acceso a los medios de comunicacién colectiva;

Mecanismos de fiscalizacién;

NSV s W»

Ampliacién del Senado e introduccién del principio de representacién pro-
porcional en este 6rgano legislativo (64 de mayoria, 32 de primera minoria
y 32 de representacién proporcional);

Disminucién de la sobrerrepresentacién en el Congreso (méxima de 8%);
Elevacién del umbral para el registro de los partidos politicos (2%);

10. Tope a la representacién de un solo partido en la Cdmara de Diputados

(60%);
11. Ciudadanizacién de la jornada electoral; y,

12. Reforma al Distrito Federal (las jefaturas delegacionales y el jefe de gobierno
de la ciudad de México se convierten en puestos de eleccion popular) (Casar,

2012: 194).

Lo anterior permitié un avance de la democratizacién de los procesos electoral que po-
sibilit6 la llegada a la Jefatura del Gobierno del Distrito Federal por parte del Partido
de la Revolucién Democrdtica (PRD), asi como la pérdida de la mayoria absoluta en la
Cémara de Diputados, donde a partir de ese momento el Ejecutivo Federal en turno no
tendrd la mayoria calificada necesaria para las reformas constitucionales. Lo que llevard
a la situacién que indica Glotz y Schulze sobre la importancia de las Reformas Politicas:
“El arte de la politica de las reformas consiste en encontrar los espacios libres existentes,
y abrirlos con la ayuda de las coaliciones sociales y mayorias politicas; asi como también
en no echar a perder estos espacios cultivando intenciones que la sociedad objetivamente
no estd (o todavia no estd) en condiciones de cumplir” (Glotz y Schulze, 20006).

5. Etapa 2001-2006

A partir de que el Partido Revolucionario Institucional perdié la mayoria legislativa en
1997, la vir Legislatura de la Cdmara de Diputados llevé a cabo en 1998 foros regiona-
les en los que académicos, organizaciones civiles y ciudadanos propusieron 122 reformas
constitucionales. En el afo 2000 se cred la Comision de Estudios para la Reforma del
Estado, la cual recibié 167 propuestas de cambios a nuestra carta magna.

Asimismo, la Secretaria de Gobernacién, a instancias del presidente Vicente Fox,
llevé a cabo el Foro para la revision integral de la Constitucién, que derivé en una pro-
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puesta de 75 cambios constitucionales; sin embargo, el Ejecutivo presentd tres iniciativas
al Congreso de la Unién en materia electoral:

a) Respecto a los articulos 41, 116, 122: Las reformas al texto constitucional
pretendian contribuir a transparentar los recursos utilizados por los partidos
politicos en los procesos electorales, reducir los costos de las campafas y crear
los espacios para la construccién de acuerdos entre las diferentes fuerzas politicas
(Fox, 2004a).

b) Dos reformas al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales:

- La primera con la finalidad de transparentar el uso de los recursos publicos
en las campafias electorales, reducir su costo, fortalecer las facultades de fiscali-
zacién del IFE hacia los partidos politicos y unificar los calendarios electorales
(Fox, 2004b).

- La segunda propuso: 1) permitir que los mexicanos en el extranjero que
cuenten con credencial de elector puedan ejercer su derecho al voto en las
elecciones para presidente de la Republica; 2) facultar al 1FE para integrar el
padrén de los mexicanos en el extranjero, regular el voto y supervisar el uso
de los recursos econémicos destinados al proceso electoral; y, 3) prohibir a los
partidos politicos realizar actos masivos en territorio extranjero o hacer uso de
los medios de comunicacién para promover sus plataformas electorales (Fox,

2004b).
Sin embargo, Alarcén comenta que el problema de la Comisién fue:

Sin duda, [...] que dicho ejercicio terminara siendo sepultado a consecuencia de las intri-
gas palaciegas que colocaron dicho proyecto ante los ojos de Fox como una camisa de
fuerza; o simplemente como una forma de volverlo rehén de dicho conjunto de especia-
listas (y de Mufioz Ledo en especifico, a quien Fox termind alejando del pais como
embajador). Si bien al final de su sexenio, Fox aceptd reactivar su vinculo con dicho
proyecto mediante el ‘traslado’ piblico de la iniciativa hacia la Asociacién Nacional para
la Reforma del Estado promovida por el propio Mufioz Ledo, dicho evento terminé
siendo sdlo un reciclamiento de fachada, dada la creciente pérdida de impulso por parte
de Fox, y ya en el predmbulo del proceso electoral de 2006 (Alarcén, 2009).

Aunque la propuesta de reforma de Fox no fue aprobada por el Congreso, toda vez que
las tres iniciativas fueron, primero “congeladas” y después desechas por los legisladores
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de la Cdmara de Diputados en el 2013, dio pie a los cambios a la legislacién electoral con
la finalidad de reducir los montos asignados a los partidos politicos, asi como hacer cam-
panas electorales mds cortas, ya que a los ojos de la ciudadania se consideraba un despil-

farro el dinero del que disponian los partidos politicos durante los procesos electorales.

6. Etapa 2007-2012

Después de las controvertidas elecciones presidenciales de 2006, el periodo de gobierno
de Felipe Calderén puede dividirse en dos etapas en lo que se refiere a reformas politi-
cas. En la primera se realizaron acciones desarrolladas por el Congreso de la Unién en
la elaboracién y ejecucién de acciones a partir de la Ley para la Reforma del Estado; en la
segunda, el Ejecutivo federal present6 una propuesta de reforma a la Constitucién con
la intencién de impulsar una reforma politica de mayor alcance.

Los legisladores federales del pri1, luego de las elecciones presidenciales de julio de
20006, se reunieron en Valle de Bravo, el 12 de agosto de 2006, para la presentacién del
escrito “Notas para una propuesta de trabajo legislativo. Documento preliminar de Valle
de Bravo”, con la finalidad de hacer un pacto llamado Ley para la Reforma del Estado.

De acuerdo con el primer borrador, el contenido de la nueva ley debia ser el siguiente
(Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, 2010: 101):

1. Crear una Comisién Redactora de las reformas constitucionales y legales,
integrada en forma plural con representantes de todos los partidos politicos.

2. Crear una Comisién de Negociacién y Consenso, en la que estén represen-
tados los partidos y algunos representantes de los factores reales de poder,
como organismos empresariales y civiles (Pacto de Chapultepec), Iglesia
catdlica, rectores de universidades, de la Conago, etc.

3. Definir un método de consulta popular que haga las veces de un referéndum.

Establecer tiempos o plazos para la reforma.
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La agenda de reforma consideré los siguientes temas:

Cuadro 1-I. Agenda para la discusién de la Ley de la Reforma del Estado

Consenso

Debate

Disenso

Economia Derecho de propiedad
Economia de mercado

Autonomia entre
economia y politica

Nivel de intervencién del
Estado.

Reforma hacendaria.

Reforma energética.

IVA en alimentos y medicinas.
Estado con responsabilidad
social.

Privatizacién.

Federalismo fiscal.

Revisién agropecuaria del TLC.

Politica industrial.

‘Sociedad
pensiones
Reforma laboral

Combate a la pobreza

Generacién de empleos

Politica migratoria

Programas sociales

Autonomia sindical.

Seguridad social y distribucién
de costos del sistema de
pensiones.

Reforma del régimen
politico

Politica

Presidencialismo

Parlamentarismo

Nueva constitucién

Mayor peso al congreso.

Construccién de un gobierno
de coalicién.

Acotamiento para injerencia
(sic) gubernamental en el afio
electoral.

Duracién de campanas

Reforma electoral

Financiamiento de los
partidos.

Seguridad
publica

eforma penal
Juicios orales y
mediacién juridica

Reforma de la PGR

Integracién del IFE

Policfa nacional.

Sistema de competencias
entre el gobierno federal y las
entidades federativas.
Sistema de justicia penal
alternativa.

Policia nacional.

Fuente: Grupo Parlamentario del Partido Revolucionario Institucional, 2010:105.

Derivado de lo anterior, se propuso la creacion de la Comisidn Ejecutiva de Negociaciones
y Construccion de Acuerdos del Congreso de la Unidn (CENcA), con la finalidad de elaborar
la Ley para la reforma del Estado (Ley para la Reforma del Estado, 2007), publicada el 13
de abril de 2007 en el Diario Oficial de la Federacién. Bisicamente, el objeto de la nueva
Ley fue “establecer los mecanismos para el andlisis, negociacién y construccién de acuer-
dos para la concrecién del proceso de la Reforma del Estado Mexicano” (articulo 1).
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El proceso legislativo fue el siguiente: la iniciativa fue presentada el 14 de noviembre
de 2006 por el senador Manlio Fabio Beltrones Rivera; sin embargo, es importante men-
cionar que el diputado Juan Nicasio Guerra Ochoa (PRD) presenté el 21 de noviembre
de 2006 su iniciativa de Ley para la Reforma del Estado, y también el diputado Alfredo
Adolfo Rios Camarena (pri) llevé al Pleno el 27 de febrero de 2007 su propuesta de la
nueva Ley para la Reforma Politica del Estado Mexicano, las cuales fueron desechadas.
Por lo que el unico interlocutor vélido durante el periodo 2006-2012 fue el ex goberna-
dor de Sonora y no otros actores politicos.

Por otra parte, la legislacién creaba de manera formal la Comisién Ejecutiva (CEN-
cA) antes mencionada, integrada en dos niveles para las negociaciones. En el primero,
estaban los Presidentes de la Mesa Directiva de la Cdmara de Senadores y de la Cdmara
de Diputados, los coordinadores de cada Grupo Parlamentario en ambas Cdmaras y
las Presidencias de las Comisiones de Reforma del Estado de las dos Cdmaras; y, en el
segundo estaban los representantes del Poder Ejecutivo Federal, asi como la presidencia
de los partidos politicos nacionales.

Las mesas de trabajo se describen en el cuadro 2-1.

Cuadro 2-1. Mesas de trabajo para la discusién de la Ley de la Reforma del Estado

Mesa de trabajo Temas
I. Régimen de Estado y Relaciones entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo
Gobierno! Reforma del Poder Legislativo

Organos Constitucionales Auténomos
Responsabilidades de los servidores publicos e instrumentos politicos y juris-
diccionales para su exigencia

II. Democracia y Sistema  Precampafas, campafias, acceso de los partidos y candidatos a los medios de

Electoral? comunicacién, financiamiento y prerrogativas de los partidos politicos
Instituto Federal Electoral. Integracion de sus érganos de direccidn, ejecuti-
vos, técnicos y de vigilancia. Fiscalizacién y vigilancia de los ingresos, gastos
y patrimonio de los partidos politicos

Sistema de partidos y coaliciones electorales

MI. Federalismo?® Relaciones intergubernamentales
Reforma politica del Distrito Federal
Régimen de competencias
Federalismo hacendario
Planeacién y desarrollo regional
Transparencia y rendicién de cuentas

Reforma municipal
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Mesa de trabajo Temas
IV. Reforma del Poder Acceso a la justicia
Judicial* Fortalecimiento del poder judicial

Tribunal constitucional

Consejo de la judicatura

Organos de imparticién de justicia locales
Ministerio publico

Juicio de amparo y derechos humanos
Atencién a las victimas y reparacién del dano
Sistema penitenciario

Seguridad publica

Justicia penal

Justicia electoral

V. Garantias Sociales® Reconocimiento, Principios y Proteccién de los Derechos Humanos

Derechos Sociales

Fuente: ! Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México (2007a);
2 Senado de la Repuiblica (2007a); 3 Centro de Investigacién y Docencia Econémica (2007); 4 Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México (2007b); y, 5> Senado de la
Reptblica (2007b).

Como muestra el cuadro 1-I la propuesta de agenda era muy amplia y, por ello, Gio-
vanni Sartori declard, en un evento realizado en la Universidad Nacional Auténoma de
México, en abril de 2007, que las propuestas de los legisladores para concretar en un ano
la Reforma del Estado “serfa un record y amerita una medalla olimpica”; ademis, criticé
a los legisladores de querer erigirse como redactores fundamentales de la ley, ya que las
reformas de los tltimos 30 afios en América Latina han sido, en su mayoria, peores que
las anteriores (Merlos, 2007).

Lo anterior no gusté a Manlio Fabio Beltrones, presidente de la Cdmara de Sena-
dores en ese momento y redactor de la Ley para la Reforma del Estado, quien asegurd
“la duda de Sartori proviene del fallido proceso de reforma del Estado que encabezé en
19977, y calific6 de “simplistas y pragmadticas algunas de las férmulas tnicas” de Sartori
(Reséndiz y Ochoa, 2007). Sin embargo, el académico tuvo la razén: la agenda de cam-
bios legislativos era extensa para hacerla en un ano, tiempo que la ley tenfa como vigen-
cia, los resultados fueron limitados para todo lo que el Congreso se proponia cambiar en
un corto periodo. Sin embargo, la discusién politica y los debates que acompanaron la
formulacién de la Ley para la Reforma del Estado tuvieron mucha importancia a la hora
de orientar los trabajos de las posteriores reformas politicas y del Estado.
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Las reformas constitucionales y las leyes federales que lograron concretarse como
parte de lo establecido por la Ley para la Reforma del Estado, fueron:

Reforma estrictamente politica:

1.

Articulo 69: modificacién del formato presidencial, el presidente de la
Reptblica entregard un informe por escrito en el que manifieste el estado
general que guarda la administracién publica federal. Lo anterior terminaba
con el dia del presidente al dejar de presentar un discurso frente al Congreso
de la Unién.

Articulo 93: facultar al Congreso para convocar bajo protesta de decir la
verdad, a secretarios de Estado, titulares de entidades paraestatales o cual-
quier funcionario de la Administracién Puablica con el objeto de discutir una
ley o estudiar un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades
o para responder interpelaciones o preguntas. Sin embargo, los legisladores
omitieron algo: no hay sanciones si el funcionario miente.

Articulo 93: establecer la figura de Pregunta Parlamentaria cuando el
Congreso de la Unidn requiera informacién o documentacién del gobierno
federal, por lo cual debe haber respuesta a mds tardar en 15 dias naturales.

Articulo 88: el presidente de la Republica puede ausentarse hasta por 7 dias,
sin permiso del Senado o la Comisién Permanente.

Reforma en materia de justicia penal: Otorgd mayores facultades al Poder
Ejecutivo en la lucha contra la delincuencia organizada, se redisefi¢ el sistema
de seguridad publica, ademds de plantear un proceso gradual de modifica-
cién de la justicia penal para transitar hacia juicios orales.

Reforma electoral:

1.

AN

o

Disminucién del periodo de campanas (90 dias las presidenciales y 60 las
intermedias).

Reduccién de financiamiento y topes de campana.
Unificacién de calendarios electorales.
Regulacién de precampanas.

Prohibicién constitucional a partidos, candidatos y particulares para adquirir
propaganda electoral en radio y TV.

Prohibicién constitucional a campafias negativas.
Liquidacién de los partidos ante pérdida de registro politico.

Eliminacién del secreto bancario.
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9. Renovacién escalonada del Consejo General del 1rE.

10. Contraloria interna para el 1FE.

11. Prohibicién de la propaganda gubernamental personalizada.
12. El derecho de réplica para cualquier ciudadano.

13. Eliminacién de la causal de nulidad abstracta.

Las propuestas de reformas en cuanto a la modificacién del formato del informe pre-
sidencial, la convocatoria de los funcionarios gubernamentales por parte de los legisla-
dores y el formato de peticién del Congreso para recibir por escrito las respuestas del
gobierno fueron bédsicamente resultado de la relacién rispida de Vicente Fox con los
diputados y senadores de oposicién. Mientras que la reforma electoral se hizo a partir de
las deficiencias que mostraron la legislacién y la institucidn responsable de llevar a cabo
a buen puerto las elecciones presidenciales de 2006.

La propuesta de la Reforma del Estado respecto de juicios orales tuvo capital impor-
tancia, pues toc aspectos vinculados con la policia, el ministerio ptblico y los jueces,
esto es, con el sistema de imparticién de justicia en su totalidad. Las reformas en materia
de justicia penal forman la base sobre la que se articulé el combate contra la delincuencia
organizada y han permitido la modernizacién de los sistemas de inteligencia por parte
del gobierno mexicano para incrementar la eficacia de las policias y demds cuerpos de
seguridad del Estado. Si bien el éxito del combate a la delincuencia organizada, hasta la
fecha, no ha dado los resultados que los mexicanos reclaman, ninguna politica pablica
seria para combatir al crimen puede siquiera disefiarse sin contar con los elementos de
informacién, inteligencia e infraestructuras informdticas con los que ahora estd dotado
el aparato de fuerzas de seguridad del Estado mexicano.

Por otra parte, después de los resultados del cenca y la derogacién de la vigencia de
la Ley para la Reforma del Estado, el presidente Felipe Calderén presenté ante la Cdmara
de Senadores, el 15 de diciembre de 2009 la Iniciativa que Reforma, Adiciona y Deroga
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Reforma
del Estado).

Dicha iniciativa presidencial buscaba dos objetivos centrales: a) fortalecer al sistema
politico; b) mecanismos que permitan consolidar nuestras instituciones.

Asi, se esperaban los siguientes beneficios de los cambios constitucionales:

1) Fortalecer el poder directamente en manos de la ciudadania al ofrecerle nuevas
formas de participacién, asi como mecanismos de sancién en el desempeno de
los funcionarios y los representantes publicos.
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2) Dar un nuevo equilibrio a la relacién entre poderes, de tal forma que el disefio
de colaboracién entre poderes fortalezca la legitimidad de las elecciones y no las
obstaculice.

3) Generar incentivos para acrecentar el desarrollo institucional del pais.

4) Facilitar la toma de decisiones politicas al minimizar los costos de ejecucién y
al fomentar que la pluralidad de las opiniones politicas se traduzca en mayorias
capaces de impulsar las decisiones que el pais requiere (Calderdén, 2009).

Especificamente se propusieron nueve puntos en la reforma constitucional:

1.

Permitir la eleccién consecutiva de legisladores federales y eliminar la prohi-
bicién para legisladores locales, miembros del ayuntamiento y jefes delega-
cionales, imponiendo un limite mdximo de doce afos consecutivos en el
ejercicio del cargo.

Reducir el ndimero de integrantes de la Cdmara de Diputados y Cdmara de
Senadores del Congreso de la Unién, modificando los principios para la
integracién de esta Gltima. La propuesta para la primera fue reducir de 500
legisladores (300 de mayoria relativa y 200 de representacién proporcional)
a 400 escanos (240 electos por el principio de mayoria relativa y 160 de
representacién proporcional); fijar la Cdmara de Senadores -compuesta
actualmente por 128 (64 de mayorfa, 2 por cada entidad federativa; 32 de
primera minorfa y 32 de representacién proporcional) en 96 integrantes,
desapareciendo los 32 de representacién proporcional.

Adoptar, para la eleccién de presidente de la Republica, el principio de mayo-
ria absoluta, recurriendo a una segunda votacién, cuando ningtin candidato
obtenga la mayoria necesaria para ser electo en la primera votacién.

Establecer la segunda vuelta electoral en la eleccién presidencial.

Incrementar el porcentaje minimo de votacién para que un partido politico
nacional conserve su registro, a cuatro por ciento de la votacién nacional
total emitida en alguna de las elecciones federales ordinarias.

Incorporar la figura de las candidaturas independientes y permitir su postu-
lacién para todos los cargos de eleccién popular. Incorporar la figura de ini-
ciativa ciudadana para permitir la presentacién de propuesta de ley en el seno
de la sociedad civil.

Otorgar a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la atribucién de presen-
tar iniciativas de ley en el dmbito de su competencia.
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Facultar al presidente de la Republica para presentar, en cada primer periodo
ordinario de sesiones del Congreso, un niimero determinado de iniciativas
que deberdn dictaminarse y votarse por medio de un trdmite legislativo pre-
ferente. Asimismo, establecer el referéndum como requisito para la entrada
en vigor de las iniciativas de reforma constitucional de trimite preferente
sobre las que el Congreso no se pronuncie.

Establecer de forma expresa en la Constitucién, la facultad del Ejecutivo
Federal para observar, parcial o totalmente, el Presupuesto de Egresos de la
Federacién; asimismo, la facultad de publicar parcialmente aquellas leyes
cuyas observaciones hayan sido superadas por el Congreso (Calderén, 2009).

La iniciativa fue presentada por el Ejecutivo el 15 de diciembre de 2009 ante la Cdmara
de Senadores, donde se turné a la Comisién de Estudios Legislativos. En dicha iniciativa
pueden encontrarse tres puntos de andlisis:

44

1.

El trdmite legislativo para la aceptacion fue muy lento: la Cdmara de origen la
voté en el Pleno de la Cdmara de Senadores el 27 de abril de 2011 y fue turnada
a la Cdmara revisora al dia siguiente, pero hasta el 4 de noviembre los diputados
la aprobaron con modificaciones y se devolvi6 a la Cdmara de origen. La Cdmara
alta aprobé el 13 de diciembre de 2011 y la Cdmara baja el 19 de abril de 2012;
los congresos locales la votaron el 18 de julio del mismo afo. Finalmente, fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de agosto de 2012.

El dictamen del Ejecutivo se aprobé con 17 iniciativas mds presentadas en el
Congreso entre 2005 y 2010 (5 del PRD y 3 del Pry; el PAN, PC y PVEM pre-
sentaron 2 individualmente; el PrRp-PcPT 1; vy los Congresos de Tlaxcala y
Michoacdn enviaron 1 cada cual).

Los puntos aprobados por el Senado de la Republica, a la iniciativa presiden-
cial fueron en los siguientes temas: a) Iniciativa ciudadana; b) Consulta
popular; ¢) Candidaturas independientes; d) Observaciones del ejecutivo al
presupuesto de egresos de la federacién; y, ) Reeleccién de legisladores. Y se
deseché la propuesta de aumentar el porcentaje de votos de los partidos en
las elecciones para obtener el registro, asi como la de que la Suprema Corte
pudiera presentar iniciativas de ley.

Los senadores incluyeron los siguientes cambios: I) Iniciativa preferente; II)
Reconduccién presupuestal; I1I) Substitucién del presidente en caso de falta
absoluta; IV) Ratificacién de comisionados de dérganos reguladores; y, V)
Integracién de la asamblea legislativa del Distrito Federal (Senado de la
Republica, 2011).
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Sin embargo, la Cdmara de Diputados le hizo cambios al dictamen de la
Cémara de origen para eliminar la propuesta de la reeleccién de los legisla-
dores federales, locales, presidentes municipales y delegados con el argumen-
to “no coinciden con el tema de la reeleccién contenida en la Minuta materia
de este Dictamen, sin embargo no estin en contra de la no reeleccién y
se considera necesario agotar previamente una consulta popular, a efecto de
que sean los propios ciudadanos los que definan en una consulta formalmen-
te organizada por el IEE, si estdn a favor o en contra de la reeleccién conse-
cutiva” (Cdmara de Diputados, 2011a).

Los resultados de la reforma politica fueron en materia de la iniciativa preferente, toda
vez que el Ejecutivo Federal después de la reforma constitucional utilizé este meca-
nismos para que la wvir Legislatura (2012-2015) aprobara dos leyes: a) Ley General de
Contabilidad Gubernamental, para transparentar y armonizar la informacién financiera
relativa a la aplicacién de los recursos puablicos en los distintos 6rdenes de gobierno (el
decreto de reforma se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de noviembre
de 2012; y, b) la Ley Federal del Trabajo (el decreto de reforma se publicé en el Diario

Oficial de la Federacién el 30 de noviembre de 2012).
7. Etapa 2012-2014

El sexenio de Enrique Pena Nieto inicié con la presentacién de lo que se denomind el
Pacto de México, firmado como el primer acuerdo entre el Ejecutivo Federal con los
presidentes de los partidos de las tres principales fuerzas politicas representadas en el
Congreso de la Unién (Jesis Zambrano Grijalva por el prD; Maria Cristina Diaz Salazar,
del pr1 y Gustavo Madero Mufioz, del pan). Para Enrique Pefia Nieto, el Pacto “radica
en que los partidos politicos, con base en sus propias agendas, han decidido privilegiar
coincidencias y ponerlas por escrito” (Pena Nieto, 2012), e incluso el sitio electrénico
indica que este acuerdo politico es “un acuerdo para realizar grandes acciones y reformas
especificas que proyecten a México hacia un futuro mds préspero” (Pacto por México,

2013).
El Pacto cuenta con tres ejes rectores:

1. El Fortalecimiento del Estado Mexicano;

2. La democratizacién de la economia y la politica, asi como la ampliacién y
aplicacién eficaz de los derechos sociales; v,

3. La participacién de los ciudadanos como actores fundamentales en el diseno,
la ejecucién y la evaluacién de las politicas publicas.
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Que a su vez se dividen en cinco acuerdos:

I. Sociedad de Derechos y Libertades.

II. Crecimiento Econémico, Empleo y Competitividad.

III. Seguridad y Justicia.

IV. Transparencia, Rendicién de Cuentas y Combate a la Corrupcién.

V. Gobernabilidad Democritica.

El Pacto cuenta con dos secciones, las cuales deben respetarse al momento de realizar su
andlisis:
1) Las politicas piiblicas de ejecucion en los temas de salud, pobreza, mujeres, adultos mayores,
becas, indigenas y seguridad publica.

2) Las reformas constitucionales y de las leyes secundarias en materia de educacion, energética,
electoral, telecomunicaciones, hacendaria y financiera.

En el caso de las politicas publicas, las acciones programdticas mds importantes han sido
la Cruzada Nacional contra el Hambre y el Programa para Jefas de Familia, Democrati-
zar la Productividad y la Politica Ptblica de Seguridad y Procuracién de Justicia.

Las reformas educativa, energética, telecomunicaciones, hacendaria y fiscal, han sido
los temas que Enrique Pefa present para las reformas legales ante el Congreso de la Unién
y los ha mencionado de manera insistente en casi todos sus discursos, como lo hizo con la
promulgacién de la reforma energética el 11 de agosto de 2014, al declarar que “gracias a
la unidad de propésitos, en meses superamos décadas de inmovilidad. Se han derribado ba-
rreras que impedian a México crecer de manera acelerada y sostenida” (Pena Nieto, 2014).

Por cuanto a las reformas constitucionales y legales propuestas por el Ejecutivo Fede-
ral, el avance fue el siguiente:
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Cuadro 3-1. Concentrado del contenido legislativo del Pacto por México

Tema Reforma Enviada al Publicado en el
Congreso Diario Oficial de
la Federacién
Educacién Articulos 3° y73 de la Constitucién 11/12/2012 26/02/2013
Politica de los Estados Unidos
s NVIGKICANOS e e
General de"}?ducaclon """" 14/08/2013 11/09/2013
......................................................... € ‘yﬁ‘Gcneral del Servicio Docente
Ley del Instituto Nacional para la
e Pvaluacion de la Educacion e
Energética* 27 y 28 de la Constitucién Politica de 14/08/2013 20/12/2013
los Estados Unidos Mexicanos S
) 30/04/2014 12/08/2014
Ley de la Agencia Nacional de churldad
Industrial y de Proteccién al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos
ganos Reguladores
Materia Energética
Telecomunicaciones **  6°, 7°, 27, 28, 73, 78 y 94 de Ia 12/03/2013 11/06/2013
Constitucién Politica de los Estados
_Unidos Mexicanos e
Ley Federal de Telecomunicaciones y 25/03/2014 14/07/2014
Radiodifusién
Ley del Sistema Publico de
...................................................... Radiodifusion de Meéxico R
Hacendaria Leydel "I"rpgg‘c;‘s'pg'gl Valor Agregado, 10/09/2013 14/07/2014

Ley del Impuesto Especial sobre
Producci()n y Servicios
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Tema Reforma Enviada al Publicado en el
Congreso Diario Oficial de

la Federacién

Financiera Ley de Proteccién y Defensa al

15/05/2013 10/01/2014

Usuario de Servicios Financieros

Ley para la Transparencia y

Ordenamiento de los Servicios
Financieros

Ley de Instituciones de Crédito y Ley
de Instituto del Fondo Nacional para el

2012, y decretos de reformas publicados en el Diario Oficial de la Federacién (fechas senaladas).

* El Ejecutivo Federal envié al Congreso de la Unién las iniciativas que comprenden la propuesta de
legislacion secundaria en materia energética. Consta de 21 leyes: 9 leyes nuevas contenidas en el cuadro
y 12 que tuvieron cambios: Ley de Inversion Extranjera; Ley Minera; Ley de Aguas Nacionales; Ley
de Asociaciones Publico Privadas; Ley Federal de las Entidades Paraestatales; Ley de Adquisiciones,
Arrendamientos y Servicios del Sector Pablico; Ley de Obras Piblicas y Servicios Relacionados con las
Mismas; Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal; Ley Federal de Derechos; Ley de Coor-
dinacién Fiscal; Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; y Ley General de Deuda
Piblica.

** También se hicieron reformas a la siguiente legislacion: Ley de Inversion Extranjera, Ley Federal del
Derecho de Autor, Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Puablicos, Ley
de Amparo, Ley del Sistema de Informacién Estadistica y Geografica, Ley Federal sobre Metrologia y
Normalizacién, Ley Orgédnica de la Administracion Pablica Federal, Cédigo Penal Federal, Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, Ley de Asociaciones Publico Pri-
vadas y Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Cuadro 4-1. Concentrado del contenido de la propuesta de gobernabilidad democritica,
en el “Pacto por México”

Acuerdo Propuesta de reforma

5.1. Gobiernos de Coalicién 1. Un programa de gobierno que garantice su ejecucién integral o los

puntos coincidentes que hayan acordado las fuerzas politicas coaliga-

das.

2. Una agenda legislativa que se convierta en preferente por la fuerza ma-
yoritaria de la coalicién legislativa y en soporte del programa de gobier-
no.

5.2. Cambiar la fecha Cambiar la fecha de toma de protesta del presidente de la Republica: el
de toma de protesta 15 de septiembre, en lugar del 1 de diciembre. (Compromiso 88).
presidencial.
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Acuerdo

5.3. Partidos Politicos y
Elecciones

54 Refbrma &el Distrito
Federal

Propuesta de reforma

Aprobar una Ley General de Partidos para dar un marco juridico es-
table y claro a la actuacién de los mismos tanto en tiempos electorales
como en tiempos no electorales. (Compromiso 89)

Impulsar una reforma electoral que atienda los siguientes temas (Com-
promiso 90):

a) Reduccién y mayor transparencia del gasto de los partidos.
b) Disminucién del monto de los topes de campana.

o) Incorporacién a las causales de nulidad de una eleccién lo
siguiente: i) el rebase de los topes de campania; ii) la utilizacién
de recursos al margen de las normas que establezca el 6rgano
electoral; e iii) la compra de cobertura informativa en cualquiera
de sus modalidades periodisticas, con la correspondiente sancién
al medio de que se trate.

d) Revisién de los tiempos oficiales de radio y televisién para
impulsar una cultura de debate politico y una racionalizacién del
uso de los anuncios publicitarios.

e) Prohibir el uso y la entrega de utilitarios de promocién electoral,
tales como materiales plésticos, materiales textiles, despensas y
materiales de construccidn.

f) Fortalecer la legislacion para evitar el uso de esquemas financieros
ylo recursos de origen ilicito con el propésito de inducir y
coaccionar el voto.

g) Crear una autoridad electoral de cardcter nacional y una
legislacion tnica encargada tanto de las elecciones federales como
de las estatales y municipales.

Redefinir el nombre oficial de la Ciudad de México ciue esha capital de .
la Repblica.

Dotar de una Constitucién propia al Distrito Federal.

Revisar las facultades del Jefe de Gobierno y de la Asamblea Legislativa
del DE.

En el orden de gobierno delegacional o equivalente se impulsard la
eleccion de gobiernos colegiados con representacion plural, semejante
a los ayuntamientos, acorde a la presencia de las fuerzas politicas en

cada demarcacidn.

Definir un esquema del Distrito Federal que considere su cardcter de

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 49



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

5.6. Leyes reglamentarias de 1. Ley reglamentaria de candidaturas independientes.
la reforma politica

2. Ley reglamentaria de iniciativa ciudadana.

3. Ley reglamentaria de iniciativa preferente.

5.7. Revisar la reeleccién de
legisladores.

Fuente:
2012, y decretos de reformas publicados en el Diario Oficial de la Federacién (fechas senaladas en el
cuadro 3-I).

A diferencia del gobierno de Calderén, quien para tratar de legislar intenté realizar un
marco juridico previo que englobara la Reforma del Estado y la Reforma Politica nece-
sarias para el modelo de adecuacién al neoliberalismo; Pefia Nieto impulsé de manera
directa el procedimiento legislativo y puso previamente de acuerdo a los actores que
ejecutarian esa tarea en el Congreso de la Unién. El Pacto por México ha sido eso, el
acuerdo entre los actores institucionales que pueden dotar al pais de un nuevo marco
juridico. Ese ha sido el sentido del ejercicio de negociacién politica, y no cabe duda que
ha sido un éxito en términos institucionales.

Los partidos de oposicién en el Senado de la Republica se percataron que habia un
ambiente propicio por parte del Ejecutivo Federal para negociar una propuesta de cam-
bios en materia politico electoral, por lo que el paN, el PRD y el PT presentaron ante el

Pleno de la Cdmara de Senadores tres iniciativas de reformas a la Constitucién:
A. La iniciativa del prD, presentada el 24 de septiembre de 2013, fue para actualizar el
sistema politico electoral mexicano. En ella destaca:

1) Establecer una ley que regule a los partidos politicos.

2) Establecer la reeleccién para senadores hasta por dos periodos consecutivos y
hasta cuatro para diputados federales.

3) Facultar al Congreso de la Unién para expedir leyes que establezcan las bases
para el desarrollo del sistema nacional de carrera del funcionariado electoral.

4) Dotar de atribuciones al Senado para:

a) Ratificar a los titulares de las secretarfas de Estado.
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b) Declarar la desaparicién de los érganos electorales locales cuando se acre-
dite la falta de imparcialidad, independencia y objetividad.

¢) Nombrar al Fiscal General de la Federacién.

1) Instaurar la segunda vuelta presidencial cuando ninguno de los candidatos obten-
ga al menos la mitad més uno del total de los sufragios vdlidamente emitidos;

2) Crear la figura de Jefe de Gabinete, el cual serd propuesto por el Ejecutivo
federal ante el Congreso;

3) Determinar que en el primer afio de su mandato, en la apertura del segundo
periodo de sesiones ordinarias del Congreso, el presidente deberd presentar
ante la Cdmara de Senadores la Estrategia Nacional de Seguridad con un
horizonte de 15 afos;

4) Indicar que a propuesta del Senado, el 1FE podrd asumir mediante convenio con
las autoridades locales la organizacion de procesos electorales en los estados;

5) Dotar de autonomia de gestién y presupuestaria, personalidad juridica y
patrimonio propios a la CONEvAL, la cual se encargard de evaluar las politicas
de desarrollo social y combate a la pobreza;

6) Crear la Fiscalfa General de la Federacién;
7) Crear la Fiscalia Electoral;

8) Establecer que las legislaturas de los estados establecerdn dentro de los municipios,
unidades territoriales que contardn con juntas comunitarias electas a través de
sufragio universal, directo y secreto, que tendrdn como objetivo coadyuvar en el
gobierno municipal a la gestién de los servicios publicos, la asignacién de recursos
presupuestarios, asi como a promover la cooperacién y la colaboracién ciudadanas;

9) Indicar que cada municipio serd elegido mediante el sistema electoral de
segunda ronda de votacién;

10) Sefalar los casos en que los servidores pablicos podran ser sujetos de proceso

penal.

B. El pAN present su propia iniciativa en materia electoral el 24 de septiembre de 2013.
En sintesis destaca:

1) Sustituir al 1FE por el Instituto Nacional Electoral.

2) Instituir el mecanismo de segunda vuelta electoral para presidente de la
Republica y gobernadores.
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3)

7)
8)

9)

Permitir la reeleccién de diputados federales por cuatro periodos consecuti-
vos, diputados locales por tres periodos y senadores y presidentes municipales
hasta por dos periodos.

Indicar que el partido politico nacional o local que no obtenga por lo menos
el 5% de la votacién, perdera su registro.

Contemplar la opcién de gobierno de coalicién a peticién del Ejecutivo fede-
ral; determinar que el sistema de planeacién que organice el Estado serd de
caracter deliberativo, tomando en cuenta a la ciudadania mediante los meca-
nismos correspondientes de participacion.

Senalar que en la integracién del total de candidaturas a diputados federales
y senadores que por ambos principios registren los partidos o coaliciones, no
deberd exceder el 60% de un mismo género.

Reemplazar el TEPJF por el Tribunal de Justicia Electoral.

Crear la Comisién Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
como un organismo con autonomia de gestién y presupuestaria, personalidad
juridica y patrimonio propios.

Puntualizar criterios y pardmetros en la presentacién y discusién del informe
de gobierno del Ejecutivo federal.

10) Precisar disposiciones en materia de financiamiento publico para partidos

politicos locales, precampafas y campanas electorales.

11) Facultar al Congreso para: i) conocer de los programas de gobierno y agenda

legislativa en caso de que el Ejecutivo federal opte por un gobierno de coali-
cidn; ii) expedir las leyes que regulen a los partidos politicos, la organizacién
y desarrollo de las elecciones y mecanismos de participacién ciudadana.

12) Otorgar la facultad a la Cdmara de Diputados de ratificar los nombramientos

que el presidente de la Republica haga del titular de la sucp y de los demds
empleados superiores de Hacienda.

13) Atribuir al Senado:

a) La ratificacién del nombramiento del titular de la sRe que el presidente
realice, asi como del servidor ptblico que tenga a su cargo el mando direc-
to de la fuerza publica;

b) Nombrar al titular de la PGR y ratificar a empleados superiores;

¢) Ratificar a los secretarios de Estado cuando el Ejecutivo federal opte por
el gobierno de coalicién.
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14) Enumerar los términos que deberdn de observarse para ser electo presidente

de la Republica en la primera vuelta electoral.

15) Indicar que el MP serd un organismo auténomo en el ejercicio de sus funcio-

nes, personalidad juridica y patrimonios propios.

16) Enlistar los requisitos para ser miembro del Consejo General del Instituto

Nacional Electoral.

17) Permitir legislar a la ALDF en diversos dmbitos.

C. El Partido del Trabajo, el 12 de noviembre de 2013, propuso una iniciativa para crear

el Instituto Nacional Electoral (INE). Para ello, propuso:

1)

2)

3)

4)

5)

Sefalar que la renovacién de los poderes Legislativo y Ejecutivo Federal, de
los estados y del DF, deberd realizarse mediante elecciones secretas y concu-
rrentes, con el uso permanente de los medios de comunicacién social por los
partidos politicos nacionales.

Determinar que el INE promoverd el voto informado mediante una mayor cul-
tura civica y participacién democrdtica, realizando programas de debate entre
candidatos electorales, destacando que en tiempos fuera de periodos de campa-
fia, las plataformas, agendas legislativas, posicionamientos de los partidos poli-
ticos y agenda nacional serdn confrontados en programas de andlisis y debate.

Indicar que el INE serd el responsable de organizar las elecciones federales, de
las entidades federativas y del DE, asi como otorgar las constancias en las elec-
ciones de gobernadores, diputados locales e integrantes de ayuntamientos, jefe
de gobierno y jefes delegacionales en el DF, y serd la autoridad tnica en mate-
ria de fiscalizacion de las finanzas de los partidos politicos.

Precisar que el TEPJF estard compuesto por una Sala Superior, la cual funcionard
en Pleno o en Secciones, salas regionales y juzgados de instruccién electoral, resol-
viendo:

a) Las impugnaciones de las elecciones en las entidades federativas;

b) Las impugnaciones de actos que violen el derecho de uso de manera per-
manente de los medios de comunicacién social a los partidos politicos
nacionales o normas relativas a propaganda politica o electoral y contra
actos anticipados de campafa o precampana.

Atribuir a la Sala Superior del TEPJF investigar y resolver violaciones al voto
universal, libre y secreto, sefialando los términos a los que se sujetard el ejer-
cicio de esta accién en cualquier etapa del proceso electoral.
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6) Establecer que los estados cuyas jornadas electorales se celebren fuera del ano
de los comicios federales no podrdn realizar elecciones durante el primero y
quinto afo del ejercicio de gobierno del titular del Poder Ejecutivo federal.

El intenso trdmite legislativo de los primeros dos afios de la Legislatura 1x11 dio como
resultado la aprobacién de las iniciativas presentadas por el Ejecutivo federal en un pa-
quete de 38 reformas constitucionales que incluyeron, de manera sintética, los siguientes
puntos:

A. Reforma politica:
1.- Permitir el gobierno de coalicién cuando el partido del presidente no cuente con la
mayoria simple en el Congreso;

2.- Ratificar los nombramientos hechos por el presidente de la Republica de los titulares
de las Secretarfas de Relaciones Exteriores y del ramo de Hacienda;

3.- Permitir la autonomia del Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social;

4.- Ratificar el nombramiento del Fiscal General de la Republica;

5.- Dar un nuevo ordenamiento juridico y atribuciones al Ministerio Pdblico de la
Federacién;

6.- Aprobar por parte del Congreso de la Unién el Plan Nacional de Desarrollo y, por
parte del Senado de la Reptblica, la ratificacién de la estrategia de seguridad publi-
ca;

7.- Permitir la reeleccion legislativa; de ayuntamientos y delegaciones;

8.- Cambiar la fecha para adelantar la toma de posesion del titular del Ejecutivo federal.

B.- Reforma electoral:

1.- Fortalecer el organismo nacional a cargo de la funcién electoral y de sus atribucio-
nes, mediante su transformacién en el Instituto Nacional Electoral;

2.- Aumentar el umbral para mantener el registro como partido politico;

3.- Dar atribuciones al Congreso de la Unién para emitir leyes en materia electoral
(Cdmara de Senadores, 2013a).

Haciendo un andlisis de las iniciativas, en tema de reforma politica, podemos encontrar
que los partidos politicos coinciden en una mayor injerencia del Congreso en la toma de
decisiones como puede ser la aprobacién, seguimiento y evaluacién del Plan Nacional
de Desarrollo, la ratificacién de nombramientos del Ejecutivo, y la reeleccién legislativa
(aun a pesar de que el PRI siempre estuvo en contra de este cambio, pero cedié con la
finalidad de facilitar que el PAN y/o el PRD votaran en favor de las reformas del Ejecutivo
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en materia Energética, Telecomunicaciones y Hacendaria). Mientras que en el tema
electoral el Ejecutivo y su partido no presentaron iniciativas de cambios constitucionales
ni tampoco al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (quizd con
la excepcién de su partido aliado, PVEM, que presentd una iniciativa en el 2013).

La votacién en ambas Cdmaras fue la siguiente:

Cuadro 5-1. Votacién de la reforma politico-electoral constitucional en el Senado
el 3 de diciembre de 2013

Partido A favor En contra Abstenciones Total
............... PRISz . . 52,‘

PAN 37 37
,,,,,,,,,,,,,, PRD e 11 e 10 e . . ) .
.............. PVEM 7 . . 7,‘
.............. PT 6 . . 6,‘
.............. PANAL 1 . . 1,‘
......................................................... 107 . . 124,‘

Fuente: Cdmara de Senadores (2013b).

Cuadro 6-1. Votacién de la reforma politico-electoral constitucional en la Cdmara
de Diputados el 5 de diciembre de 2013 (en lo general y lo particular)

.............. Partido ~~~~ Afavor  Encontra Abstenciones ~ Ausencias  Total
PRI 209 4 210
........ o o
. Lo e L
G ST
ST L . S
........ o S
o o
............ S

diputados.gob.mx/Gaceta/Votaciones/62/tabla2or1-126.php3
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Como puede observarse, las reformas dividieron las votaciones del PRD en ambas
Cémaras, en razén de que el Partido Movimiento de Regeneracién Nacional (MORENA),
estaba en proceso de creacién y algunos de los legisladores del PRD fueron identificados
por su cercania con Andrés Manuel Lépez Obrador, manteniendo en ese momento una
doble perspectiva; por otra parte, el Partido del Trabajo, a pesar de proponer la iniciativa
para crear el Instituto Nacional Electoral, voté en contra de la reforma politico electoral
en ambas Cdmaras.

El 22 de enero de 2014 se hizo la declaratoria para dar viso de hecho consumado a
las reformas constitucionales con un total de 18 votos aprobatorios de los Congresos de
Baja California, Baja California Sur, Colima, Coahuila, Durango, Guanajuato, Jalisco,
México, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Sinaloa,
Tamaulipas, Tlaxcala y Zacatecas.

Finalmente, los avances de la Reforma Politica del Punto 5 del Pacto por México
fueron los siguientes:

Cuadro 7-1. Avances de la Reforma Politica hasta mayo de 2014

Acuerdo Avance

5.1. Gobierno de Coalicién Decreto de Reforma a la Constitucion publicado en el Diario Oficial de
la Federacién el 10 de febrero de 2014, en el que se establece: “Articulo
89. Las facultades y obligaciones del Presidente, son las siguientes™:

[...]

“XVII. En cualquier momento, optar por un gobierno de coalicién
con uno o varios de los partidos politicos representados en el Con-
greso de la Unidn.

El gobierno de coalicién se regulard por el convenio y el programa res-
pectivos, los cuales deberdn ser aprobados por mayorifa de los miem-
bros presentes de la Cdmara de Senadores. El convenio establecerd las
5.2. Nueva fecha de inicio del Decreto de Reforma a la Constitucién publicado en el Diario Oficial
periodo presidencial de la Federacién el 10 de febrero de 2014, en el que se establece: “Ar-
ticulo 83. El Presidente entrard a ejercer su encargo el lo. de octubre

5.3. Partidos politicos y Las Leyes Generales fueron publicadas en el Diario Oficial de la Fede-
elecciones racién el 23 de mayo de 2014, en materia de: a) Partidos Politicos; b)
Instituciones y Procedimientos Electorales; c) Sistema de Medios de

5.6. Leyes reglamentarias de la La Ley de Consulta Popular fue publicada en el Diario Oficial de la Fe-
reforma politica deraci6n el 14 de marzo de 2014; pero aun faltan por disefiar y aprobar
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Acuerdo Avance
5.7. Reeleccién de legisladores Decreto de Reforma a la Constitucién publicado en el Diario Oficial
federales y de las entidades de la Federacién el 10 de febrero de 2014, en el que se establece:

federativas, ademads de integrantes “Articulo 59. Los Senadores podran ser electos hasta por dos perio-
g p
de ayuntamientos (con excepcién dos consecutivos y los Diputados al Congreso de la Unién hasta por
y y g
de aquellos con periodo de cuatro periodos consecutivos. La postulacién sélo podri ser realizada
q
gobierno mayor a tres afios). por el mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de
la coalicién que los hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o
perdido su militancia antes de la mitad de su mandato”.

Articulo 115, fraccién I, parrafo segundo: “Las Constituciones de los
estados deberdn establecer la eleccién consecutiva para el mismo cargo
de presidentes municipales, regidores y sindicos, por un periodo adi-
cional, siempre y cuando el periodo del mandato de los ayuntamien-
tos no sea superior a tres afios. La postulacién s6lo podrd ser realizada
por el mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de
la coalicién que lo hubieren postulado, salvo que hayan renunciado o
perdido su militancia antes de la mitad de su mandato”.

“Articulo 116. El poder publico de los estados se dividird, para su ejer-
cicio, en Ejecutivo, Legislativo y Judicial, y no podrdn reunirse dos o
mis de estos poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse
el legislativo en un solo individuo”.

[...]

Pérrafo segundo de la fraccién II del articulo 116: “Las Constituciones
estatales deberdn establecer la eleccion consecutiva de los diputados a
las legislaturas de los Estados, hasta por cuatro periodos consecutivos.
La postulacién sélo podrd ser realizada por el mismo partido o por
cualquiera de los partidos integrantes de la coalicién que los hubieren
postulado, salvo que hayan renunciado o perdido su militancia antes
de la mitad de su mandato”.

Fuente: Elaboracién propia conforme a los decretos de reforma constitucional y legal publicados en el
Diario Oficial de la Federacién (diversas fechas).

Conclusiones

Los procesos de reforma legislativa son, fundamentalmente, procesos de acuerdos y ne-
gociaciones politicas, en donde la disposicién de los actores politicos y la coincidencia
de intereses y miras son elementos centrales para determinar si una iniciativa de reforma
legislativa tendrd posibilidad real de concretarse en una Reforma de Estado, en una Re-
forma Politica o en una simple modificacién legislativa. Quién propone, cudndo y qué,
es tan importante como a quién o a quiénes se presenta o dirige la propuesta.
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Los distintos cursos y resultados que se han obtenido entre las iniciativas de reforma
legislativa en las administraciones de Felipe Calderén y la de Enrique Pefia Nieto ilus-
tran, con toda claridad, lo anterior. Los contenidos de las mismas no son tan distantes
en cuanto a su orientacién; sin embargo, las modificaciones que en materia politico
electoral se aprobaron entre 2007 y 2009 le fueron impuestas al presidente Calderén
por las fracciones parlamentarias del PRI y el PRD como mecanismos de compensacién a
la falta de transparencia con que arrib6 al Poder Ejecutivo Federal. De la misma mane-
ra, la negativa a legislar las iniciativas turnadas por Felipe Calderén al Congreso de la
Unién, no fue sino una demostracién de la fuerza que el PRI tuvo en el Congreso de la
Unién a partir de las elecciones federales intermedias de 2009, la cual se ratificé con los
resultados de la eleccién federal de 2012.

El procesamiento legislativo de las reformas politico-electorales ha cambiado préc-
ticas de los actores politicos profesionales e instituciones. Sin embargo, estos cambios
legislativos ain no han podido ser medidos en la balanza de la vida politica nacional, ya
que su valor, como nuevas pautas de conducta y guia de las acciones de los ciudadanos
y partidos politicos en la disputa por la conformacién de la nueva legislatura federal,
tendrd su prueba de fuego en las elecciones legislativas intermedias de 2015.

Por otra parte, la administracién de Enrique Pefia es como el Dios Jano de la mito-
logia romana, pareciera que tiene dos caras: Por un lado, logré acuerdos estratégicos que
le permitieron impulsar reformas constitucionales y leyes secundarias de las materias
correspondientes o, en su caso, que se expidieran nuevas leyes a fin de poner a tono la
economifa mexicana con exigencias de reorganizacion e innovacién que, desde la pers-
pectiva empresarial, se necesitaban para mejorar los niveles de competitividad.

La otra cara es la que se ha formado un sector de la opinién publica que no cree que
los cambios beneficiardn a la mayoria de los mexicanos. Ejemplo de ello es que a dos
afos de su mandato, de acuerdo a la encuesta realizada en agosto de 2014 por Parame-
tria, Enrique Pena Nieto tiene una evaluacién negativa, sélo 46% de los encuestados
aprueban su gobierno, mientras que 49% lo desaprueba, ya sea poco o mucho, pues no
estan de acuerdo con la forma en que se ha conducido el gobierno.

Asimismo, el desempeno del gobierno ha mostrado que en la ejecucién de politicas
publicas hay tres rubros que cuentan con cierta aceptacién: los relativos a carreteras
(41%), salud (36%) y promocién del turismo (34%); pero, en materia de generacién
de empleos, 53% afirma que la situacién estd mal o muy mal; y, en ese mismo tenor,
estdn las acciones de combate a la delincuencia, con 51%, favorable, y de combate al
narcotrafico, con 52% favorable.
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En lo que se refiere a las reformas estructurales a partir del Pacto por México, los efec-
tos no parecen halagadores. La encuesta mencionada muestra los siguientes resultados:

Cuadro 8-I. Resultados de la encuesta de Parametria publicada en agosto de 2014
respecto de las opiniones ciudadanas en los rubros del Pacto por México. Porcentajes

Reforma Beneficiard Ni beneficiard ni Perjudicard No sabe / No

L perjudicard contestd
Educativa O S = Y = S
Telecomunicaciones 383D 12
Energética I T L O | 1
Financiera < S S 7S
Politica B VA = SN
Hacendaria S S S =

Fuente: Parametri;(ZO 14b).

Lo anterior muestra que, en lo general, las reformas no cuentan con una opinién publica
favorable o sustancialmente favorable, ya que ningin rubro tiene un porcentaje de acep-
tacion superior al 50%, mientras que las reformas en telecomunicaciones, energética, fi-
nanciera y hacendaria si cuentan con una opinién claramente desfavorable. Asi, en tanto
las reformas no se traduzcan en beneficios materialmente visibles en los bolsillos de los
ciudadanos, su aprobacién no se verd como un gran logro en beneficio de la poblacién
con menos recursos financieros; en especial, el caso de la reforma hacendaria al aumentar
el Impuesto al Valor Agregado en los estados del norte del pais, a los refrescos o agregar
el 1va al autotransporte publico carretero.

La reforma educativa cuenta con una mayor aceptacion a partir del encarcelamiento
de la ex dirigente vitalicia del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién, Elba
Esther Gordillo, en febrero de 2013, pero ése ha sido un golpe medidtico, sin que se haya
traducido en una mejora atin en los resultados educativos.

La reforma politico electoral tampoco cuenta con aprobacién en los puntos de ree-
leccién de los legisladores y presidentes municipales, toda vez que, en promedio, 59%
y 60%, respectivamente, creen que los cambios serdn perjudiciales. Quizd lo que tiene
relativamente mejor calificacién es la introduccién del principio de paridad de género en
las candidaturas a cargos de eleccién popular (46%) y la anulacién de la eleccién cuando
se rebase el tope de campana (41%).

Finalmente, los ciudadanos serdn los que emitan su fallo respecto de las nuevas reglas
y ordenamientos que los legisladores han formulado. 2015 serd un primer ensayo donde
ya no serdn los actores politicos profesionales, sino los ciudadanos, los que digan me-
diante su voto si aprueban el trabajo reformador del poder legislativo, ordinario o cons-
tituyente, pero sin olvidar lo que en su momento escribié Octavio Paz en el Laberinto

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 59



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

de la Soledad: “Casi todos piensan, con un optimismo heredado de la Enciclopedia, que

basta con decretar nuevas leyes para que la realidad se transforme”.
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Nam. Fecha Articulos Promovente Aspectos relevantes
reformados
13. 25/10/2012 41y54 Sen. Mariana Gémez del  Ampliar de 2 a 4% el umbral minimo de votacién para que un partido politico pueda
Campo Gurza (PAN) conservar su registro.

14. 11/12/2012 3, 25, 26, 35, Sen. Luisa Marfa de Establecer que el Estado deberd de organizarse bajo una democracia deliberativa me-
40, 41, 69,73,  Guadalupe Calderén diante mecanismos de participacién ciudadana. Para ello establece que la APE, los
115,116y 122 Hinojosa (PAN) estados y municipios estardn obligados a implementar dichos mecanismos de acuerdo

a las leyes respectivas en la materia. Por otra parte, senala las caracteristicas y el pro-
cedimiento que deberd tener el informe que presente el titular del Ejecutivo federal.

15. 20/12/2012 81 Sen. Mariana Gémez del ~ Establecer la segunda vuelta electoral en la eleccién presidencial en aquellos casos en

Campo Gurza (PAN) que ningun candidato obtenga mds del 50% del total de votos emitidos.

16. 03/01/2013 41,51, 56,59,  Sen. Gabriela Cuevas Establecer la segunda vuelta en la eleccién presidencial cuando el primer lugar no
81,99, 115, Barrén (PAN) alcance el 50% de los votos emitidos; 2) facultar al IFE para que organice tanto la
116y 122 primera como la segunda votacién, el cémputo final y la emisién de la declaratoria de

validez de su resultado; y, 3) determinar las elecciones consecutivas de legisladores y
autoridades locales.

17. 05/02/2013 115 Sen. Francisco de Paula  Establecer que los presidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos

Burquez Valenzuela podrdn ser reelectos hasta por un periodo consecutivo.
(PAN)
18. 12/02/2013 26 Senadores del PAN Dotar de autonomia de gestién y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio
propios al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CO-
NEVAL), a fin de transformarlo en un organismo constitucional auténomo publico.
19. 19/02/2013 116 Sen. David Monreal ~ Establecer la potestad de los ciudadanos para poder ser, de manera indepen-
Avila (PT) diente a los partidos politicos, candidatos a cargos de eleccién popular.
20. 26/02/2013 26,110y 111 Sen. Lorena Cuéllar Transformar al CONEVAL en el Instituto Nacional de Evaluacién de la Politica So-
Cisneros (PRD) cial, el cual serd un organismo constitucional auténomo publico.
21. 20/03/2013 76y 89 Sen. David Monreal ~ Precisar que los subsecretarios, jefes de unidad y demds empleados superiores
Avila (PT) de Hacienda, as{ como de los organismos publicos desconcentrados y des-
centralizados de ésta, serdn propuestos por el Presidente y estardn sujetos a
ratificacion por parte del Senado.
22. 21/03/2013 76y78 Sen. Zoe Alejandro Facultar al Senado de la Republica y a la Comisién Permanente para objetar por ma-

Robledo Aburto (PRD)

yorfa los nombramientos de secretarios de Estado que realice el presidente de la Re-

publica.
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Nam. Fecha Articulos Promovente Aspectos relevantes
reformados
27. 24/09/2013 2°, 3° 25, 26, Senadores del PAN Establecer mecanismos encaminados a modernizar el sistema politico electoral mexica-
35, 40, 41, 52, no. Entre lo propuesto, destaca: 1) sustituir al IFE por el Instituto Nacional Electoral;
54, 55, 56, 59, 2) instituir el mecanismo de segunda vuelta electoral para presidente de la Republica
60, 69, 73, 74, y gobernadores; 3) permitir la reeleccién de diputados federales por cuatro periodos
76,78, 81, 89, consecutivos, de diputados locales por tres periodos y de senadores y presidentes mu-
90, 99, 102, nicipales hasta por dos periodos; 4) indicar que el partido politico nacional o local
105, 111, 115, que no obtenga por lo menos 5% de la votacion en las elecciones que participe, le serd
116y 122 cancelado su registro; 5) contemplar la opcién de gobierno de coalicién a peticién del

Ejecutivo federal; 6) determinar que el sistema de planeacién que organice el Estado
serd de cardcter deliberativo, tomando en cuenta a la ciudadania mediante los meca-
nismos de participacién correspondientes; 7) sefialar que en la integracién del total de
candidaturas a diputados federales y senadores que por ambos principios registren los
partidos o coaliciones no deberd exceder el 60% de un mismo género; 8) reemplazar el
TEPJF por el Tribunal de Justicia Electoral; 9) crear la Comisién Nacional de Evalua-
cién de la Politica de Desarrollo Social como un organismo con autonomifa de gestién
y presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios; 10) puntualizar criterios
y pardmetros en la presentacién y discusion del informe de gobierno del Ejecutivo
federal; 11) precisar disposiciones en materia de financiamiento publico para parti-
dos politicos locales, precampanas y campanas electorales; 12) facultar al Congreso
para: i) conocer de los programas de gobierno y agenda legislativa en caso de que el
Ejecutivo federal opte por un gobierno de coalicién; ii) expedir las leyes que regulen
a los partidos politicos, la organizacién y desarrollo de las elecciones y mecanismos de
participacién ciudadana; 13) otorgar la facultad a la C4dmara de Diputados de ratificar
los nombramientos que el presidente de la Republica haga del titular de la SHCP y de
los demds empleados superiores de Hacienda; 14) atribuir al Senado: 1) la ratificacién
del nombramiento del titular de la SRE que el presidente realice, asi como del servidor
publico que tenga a su cargo el mando directo de la fuerza publica; II) nombrar al
titular de la PGR y ratificar a empleados superiores; III) ratificar a los secretarios de
Estado cuando el Ejecutivo federal opte por el gobierno de coalicién; 15) enumerar
los términos que deberdn de observarse para ser electo presidente de la Republica en
la primera vuelta electoral; 16) indicar que el MP serd un organismo auténomo en el
ejercicio de sus funciones, personalidad juridica y patrimonio propio; 17) enlistar los
requisitos para ser miembro del Consejo General del Instituto Nacional Electoral; y
18) permitir legislar a la ALDF en diversas materias.
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Nam. Fecha Articulos Promovente Aspectos relevantes
reformados
34. 07/11/2013 41y116 Sen. Laura Angélica Establecer disposiciones encaminadas a regular el registro y seguimiento de los com-
Rojas Herndndez (PAN)  promisos de campafia, a fin de garantizar su cumplimiento.
35. 12/11/2013 41,99, 115,116  Sen. Layda Elena Crear el Instituto Nacional Electoral (INE).
y 122 Sansores San Romén
@T)
36. 12/11/2013 116 Senadores del PAN Establecer que las elecciones locales deberdn coincidir con las federales.
37. 14/11/2013 41 Sen. Carlos Alberto La iniciativa tiene por objeto modificar la distribucién del tiempo establecido que
Puente Salas (PVEM) tienen los partidos politicos en radio y television que administra el IFE.
38. 28/11/2013 17,25, 26,35, PRD-PT La iniciativa tiene por objeto actualizar diversas disposiciones constitucionales enca-
36,41, 122y gop Layda Elena minadas a fomentar el desarrollo social, establecer mecanismos de democracia directa
134 y constituir a la Ciudad de México como entidad federativa. Entre lo propuesto, desta-

Sansores San Romdn

®T)

ca: 1) precisar que el desarrollo nacional se realizard mediante el fomento del desarrollo
social que contribuya al ejercicio de las capacidades de las personas y de los pueblos,
fortalezca su organizacién y tejido social; 2) indicar que el sistema de planeacién de-
mocritica del desarrollo nacional deberd fortalecer el desarrollo social ¢ incorporard
la participacién de los diversos sectores sociales y civiles en el disefio, ejecucién y
evaluacién de los planes y programas; 3) determinar que el Congreso de la Unién
aprobard el PND que presente el Ejecutivo, destacando que la Cdmara de Diputados:
a) aprobard las reglas de operacién de los programas de desarrollo econémico y social;
b) evaluard anualmente sus avances; y, c) revisard cada tres afios el cumplimiento del
PND; 4) crear el Consejo Econémico y Social como érgano auténomo, plural y de
consulta obligada del Ejecutivo para la elaboracién del PND; 5) instituir las figuras
de plebiscito, referéndum y revocacién de mandato de servidores publicos electos po-
pularmente; 6) establecer que la Republica estard compuesta por 32 entidades federa-
tivas, precisando que los 31 estados y la Ciudad de México son libres y soberanos en
todo lo concerniente a sus regimenes interiores; 7) destacar que la Ciudad de México
es la capital del pais, la sede de los Poderes de la Unién y goza de autonomia en su
régimen interior; 8) senalar las bases con las que contard la Constitucién de la Ciudad
de México; y 9) referir que las reformas constitucionales requerirdn del voto de por
lo menos dos terceras partes de sus miembros, y precisar que, cuando éstas versen
sobre derechos, garantfas fundamentales y deberes, propiedades de la Nacién o el or-
denamiento territorial, requerirdn la ratificacién de la mayorfa de los ciudadanos en
referéndum aprobatorio.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos presentados por la Secretarfa de Gobernacidn a través del Sistema de Informacion Legislativo.
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Capitulo II

El nuevo modelo de comunicacién politica

. ’ *
Enrique Cuna Pérez

Introducciéon

LA REFORMA POLITICO ELECTORAL PROMULGADA EN 2014, SE SUMA a la ya larga lista de
cambios que desde 1977 ha sufrido la reglamentacién electoral como respuesta a las
recurrentes demandas politicas y sociales que han acompanado la llamada transicién
democritica y al perfeccionamiento constante del sistema politico a través de las mo-
dificaciones al sistema electoral y al sistema de partidos. En el ano 1977, los cambios
brindaron la posibilidad a grupos inconformes, disidentes o guerrilleros para participar
en politica; entre 1994 y 1996 consolidaron la autonomia y ciudadanizacién del 4rbitro
encargado de la organizacién de los comicios, el Instituto Federal Electoral (1FE); en
2007 la reforma impulsé cambios, mds que en la extensién de los derechos politicos de
los ciudadanos, en la transparencia y equidad de los procedimientos electorales y en la
reconstruccién de equilibrios entre el poder puablico y los poderes ficticos; y, en 2014,
con la reforma constitucional y las leyes secundarias, se logré, entre otras cosas, introdu-
cir la figura de gobierno de coalicién y la reeleccién legislativa; modificar la naturaleza,
estructura, facultades, incluso la denominacién del organismo central que organiza las
elecciones (el Instituto Nacional Electoral sustituy6 al Instituto Federal Electoral); ade-
mds de imponer a los partidos politicos la obligacién de garantizar la paridad de género.

Ha sido caracteristico de las dos tltimas reformas normativas electorales su pretensién
de subsanar errores, ausencias e insuficiencias que los procesos electorales presidenciales
(2006 y 2012) evidenciaron: la desconfianza hacia los actores institucionales, el alto
costo de la democracia mexicana, las largas y agotadoras campafias para la poblacién; la
escasa confiabilidad y/o inexistencia de mecanismos que ayuden a aclarar los comicios
cuando la diferencia de votos entre ganador y segundo lugar es minima; la abierta e ilegal
intervencién de los sectores econémicos y la influencia de los medios electrénicos no
s6lo en la difusién de las campanas negativas, sino también en la orientacién del voto.

Precisamente, el tema de la regulacién de la contienda politica en los medios ha sido
un tema recurrente como demanda social y punto de disputa y debate entre los actores

* Doctor en Estudios Sociales y profesor investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa;
Jefe del Departamento de Sociologfa de esta misma institucion, en el periodo 2011-2015.
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politicos. La reforma electoral de 2007 creé una nueva relacién entre los partidos po-
liticos y los medios de comunicacién en los procesos electorales, al cambiar la relacién
comercial eliminé la dependencia y subordinacién de los partidos hacia los empresarios
de los medios, en particular de la television; establecié el derecho de réplica como una
garantia constitucional; regulé el acceso de los partidos a medios electronicos de ma-
nera proporcional y prohibié la contratacién de tiempos en cualquier modalidad. La
evaluacién de dicha reforma -realizada en el proceso electoral 2012- senala que si bien
generé mejores condiciones de equidad para el acceso a los medios, privilegi6 el llamado
modelo de spotizacidn politica que poco contribuye a la conformacién de una cultura
politica democrética y permitié los ataques entre actores mds que la presentacién obje-
tiva de las propuestas.

La llamada spotizacién es un referente claro de la dindmica cultural que priva en el de-
bate politico electoral y que poco ha interesado a los legisladores modificar. Consiste en la
difusién por millones de pequenas cdpsulas con ideas que mds que desarrollar argumentos
acerca de qué y como hacer para cumplir con la representacion, estdn orientados a desper-
tar y compartir emociones y sentimientos acerca de la cosa publica; sin informacidn, sin
mayor pretensién que promover las imdgenes de los personajes y su vida en la fardndula, su
belleza o alegria, sus sentimientos y perfiles estéticos, en el mejor de los casos; en el peor,
la denostacién, la injuria y la descalificacion del adversario. En fin, un modelo de cons-
truccién de la estrategia: “te voy a decir por quién no votes, pero no por qué votar por mi”.

Como tesis, este texto plantea que los cambios al modelo de comunicacién en la
reforma politico electoral 2014 lejos de atender esta problemadtica, profundizan la spozi-
zacién de la lucha politico electoral, al promover poco mds de 40 millones de spots para
el proceso electoral 2015, lo que no sélo implica el bombardeo y agotamiento al que
se someterd a la ciudadania, sino también al “encerrar” en cdpsulas propagandisticas la
informacidn, se mantendrd la espectacularizacién de la politica, la personalizacion de las
candidaturas, la difuminacién de ideologias, programas o tradiciones partidistas, en fin,
la supremacia de la imagen y el culto al mensaje afectivo.

Al revisar los cambios al modelo de comunicacién politica 2014, el presente texto
concluye que, a pesar de la ley electoral, falta mucho para considerar a los medios es-
timulantes de la discusién publica, canales de organizacién y expresién de intereses de
grupos socialmente significativos de la poblacidn, cauces de manifestacién de puntos
de vista divergentes, que informen amplia y detalladamente al ciudadano. Parte de los
escollos mds preocupantes para la equidad y el funcionamiento de la competencia po-
litico-electoral radica en la excesiva concentracién de medios en pocas manos (esto les
otorga ademds de un relevante poder econédmico, imponer temas en la agenda publica,
crear opinién publica favorable o desfavorable de los actores e instituciones politicas se-
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gln criterios mercantiles e ideoldgicos, e incluso negociar con el aparato estatal conver-
tido en actor politico), pues la pluralidad en fuentes informativas opuestas y la apertura
a las diversas corrientes de opinién e ideas garantizan a los ciudadanos la posibilidad de
ponderar juicios ideoldgicos diversos e incluso contrapuestos (Apreza, 2006: 63).

Hacia alld hay que trabajar: transformar la adopcién de formatos y estilos de mensajes
de la publicidad comercial -la creacién de equipos especialistas en marketing electoral,
imagen, relaciones publicas- en construccién de candidaturas y propuestas de gobierno
informadas, reflexionadas y debatidas a profundidad antes de mostrarnos como normal
la espectacularizacién de la politica.

Elecciones 2012. Movilizacién y medios. Temas pendientes

El proceso electoral 2012 puso sobre la mesa del debate nacional el tema del funciona-
miento de los medios de comunicacién -sobre todo los electrénicos- en la construcciéon
de las candidaturas politicas y en la consolidacién de la democracia. La accién colectiva
representada por estudiantes universitarios en torno al #Yosoy132 recuperé y profundizé
esta controversia con su manifestacion en contra del control medidtico y su exigencia de
trasparencia en los monopolios de la informacién. Esta accién emergié cuando voceros
del prr descalificaron a estudiantes de la Universidad Iberoamericana que abuchearon
a Enrique Pena Nieto; en respuesta, 131 estudiantes grabaron un video mostrando sus
identificaciones universitarias. El movimiento se expandié rdpidamente en las redes so-
ciales y lanzé una demanda: la democratizacién de los medios. Mds adelante, retomé una
idea persistente desde 2005: la construccién televisiva de la candidatura de Pefia Nieto.

Lo relevante, entre otras cosas, es que esta accion colectiva mostrd nuevas formas y alter-
nativas de participacién sociopolitica inauguradas por los jévenes universitarios; por ejem-
plo: el uso de las redes sociales y el internet como canales de informacién, comunicacién y
expresién que otorgan un sentido diferente a la accidn politica, permitiéndoles expresar su
malestar con las instituciones y actores politicos tradicionales, recuperar experiencias inter-
nacionales y crear redes de comunicacién que trascendieron las aulas universitarias.

La movilizacién estudiantil nos recordé que la omisién informativa sobre actos, de-
claraciones o actores politicos es atin notoria (ocultar o minimizar informacién despierta
multiples suspicacias en torno a los intereses privados de los medios con respecto a algu-
nos candidatos e institutos politicos, lo que a su vez produce la reiterada desconfianza en
las instituciones politicas y también en los medios electrénicos nacionales); pues si bien
se ha avanzado en garantizar el acceso a la informacién publica y la libertad de opinién,
se ha perdido capacidad de influencia y manejo sobre el ejercicio periodistico y su fun-
cién social de informar, de manera veraz y plural, a la sociedad mexicana; aunque existe
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un mayor escrutinio sobre asuntos publicos y se han abierto canales de opinién tanto a
los partidos, candidatos y analistas de diversas corrientes de pensamiento, pero todavia
falta mucho respecto a la propiedad y concentracién de los medios; por tltimo, es cierto
que las reformas electorales son importantes para el avance de nuestra democracia, pero
no han logrado transformar el esquema comercial de la personalizacién y la imagen del
politico, pues mds que dar a conocer su propuesta u oferta programdtica, difunde su
personalidad carismdtica, celebridades medidticas trivializan la actividad politica.

Elecciones 2012. Medios y lucha electoral, evaluacién
de la reforma 2007

A diferencia de las elecciones federales de 2006 en donde la relacién entre partidos, dinero
y medios de comunicacién provocé una gran controversia sobre el resultado, la eleccién de
2012 superd el tema de inequidad en el acceso de los candidatos y partidos a los medios
electrénicos y al tratamiento desigual a los candidatos dentro de los programas noticiosos.
La critica ahora se centré en la aparente construccion e impulso de la candidatura de Enri-
que Pena Nieto por parte de Televisa y en la excesiva concentracién de los medios en unas
cuantas manos, imposibilitando la pluralidad, el debate y la calidad en la eleccién ciudadana.

En el primer debate televisado entre los candidatos presidenciales, Pefia Nieto lanzé
una frase que abrié la puerta de una fuerte polémica sobre el papel del dinero en la po-
litica en medios: “Yo le dirfa a Andrés Manuel, si la television hiciera presidentes, usted
serfa presidente, Andrés Manuel, porque durante su gestién como jefe de Gobierno
designé mds de mil millones de pesos”. Esta idea -el gasto publico que, disfrazado, se
destina a las televisoras para promocionar, favorecer y disefiar una candidatura-, fue
la tesis desarrollada por la movilizacién juvenil universitaria en las redes sociales, y utili-
zada por el Movimiento Progresista como bandera para impugnar la eleccién, emplean-
do la frase de Pefia Nieto como evidencia de la prictica que él mismo ha utilizado.

Con base en “docenas de archivos informdticos” medios como Proceso, La Jornada
y The Guardian describieron un ambicioso proyecto de asesorfa y venta de cobertura
favorable en la pantalla de Televisa a Enrique Pena Nieto. Un plan de 742 millones de
pesos; 691 destinados a spots y a la compra de espacios en sus noticiarios, programas de
espectdculos y mesas de andlisis informativo (Villamil, 2012: 6). Las notas periodisticas
suponian que, después de que Enrique Pena Nieto tomé posesién como gobernador del
Estado de México, se convino con Televisa un plan de publicidad en television y revistas
que incluyé desde disefio de estrategia de comunicacion, hasta propaganda encubierta
como notas informativas, reportajes, entrevistas, publirreportajes, infomerciales y pro-
gramas. Dicho plan contemplaba para el primer afio de gobierno de su administracién,
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un presupuesto de 691 millones 734 mil pesos en tiempos de televisién, de los cuales
327.4 millones eran para spots y 364.3 para compra de informacién.

El Partido de la Revolucién Democrética (PRD) asumiendo la veracidad de lo pu-
blicado en la prensa, impugné la eleccién ante el 1¥E y posteriormente ante el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEpyE), al considerar el uso de recursos pu-
blicos para la promocién y posicionamiento politico de Enrique Pefia Nieto a través de
propaganda y publicidad encubiertas, presentada como cobertura noticiosa en Televisa,
“con el evidente propésito de una inversién a largo plazo de obtener la Presidencia de la
Republica en la eleccién del ano 2012” (1re-Consejo General: Expediente scp/pe/PRD/
CG/226/PEF/303/2012).

La resolucién del 1FE en primera instancia fue sencilla a raiz de la débil argumenta-
cién de la impugnacién: la contratacién de la publicidad estd amparada en las libertades
de trabajo y comercio; el motivo de inconformidad ya habia sido materia de estudio y
pronunciamiento por el Consejo General de este Instituto, asi como por parte de la Sala
Superior del TEPJF; es vilido contratar la difusién de materiales televisivos para dar a
conocer los informes anuales de labores de los titulares del Poder Ejecutivo del Estado de
México, ademids de sus logros, compromisos, infraestructura o programas de gobierno;
por tanto el 1rE declaré “infundado el procedimiento administrativo sancionador inicia-
do en contra del C. Enrique Pefa Nieto, entonces Gobernador del Estado de México”
(IFE-Consejo General: Expediente scG/PE/PRD/CG/226/PEF/303/2012).

El TePJF también declaré infundado el recurso de apelacién 427/2012 interpuesto por
la Coalicién Movimiento Progresista para impugnar el acuerdo cG573/2012, del Consejo
General del 1FE. Su argumentacién, mds profunda, reconoce que las pruebas (notas, libros
y reportajes) son responsabilidad de los comunicadores, asi la interpretacién e investiga-
cién personal no puede convertirse en un hecho publico y mucho menos generar prueba
plena respecto de lo que se establece en ellos, “estimar lo contrario y dar valor probatorio
pleno a lo que se consigna en este tipo de publicaciones serfa tanto como afirmar que cual-
quier acontecimiento, hecho o suceso que sea difundido a través de este tipo de medios de
comunicacién tendria que tenerse como cierto” (TEPJF, 2012: SUP-RAP-427/2012).

Los datos arrojados en la eleccién 2012 sefialan un tratamiento equitativo en los
tiempos dedicados a los tres principales protagonistas del proceso electoral, atrds parecen
haber quedado las diferencias en cuanto a acceso a medios para los candidatos y partidos.
Por ejemplo, los principales noticieros de la radio y la television del pais ofrecieron un
espacio equilibrado a las tres principales fuerzas politicas. En 1988, recuerda Radl Trejo,
el Frente Democritico y Cuauhtémoc Cérdenas recibieron solamente 3.94% del espacio
en los dos principales noticieros de la televisién, para 1994 el mismo candidato obtuvo

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 75



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

19.3% de la cobertura y en el 2000 aumenté a 22.89%. Los niimeros indican que en
1988, el pan, con Clouthier como candidato, recibié el 3.48% del espacio en los dos no-
ticiarios de mayor audiencia. En 1994, el 16.7% y en el 2000 fue de 31% (Ttrejo, 2006).

Por su lado, la cobertura que recibian el pr1 y sus candidatos era impresionante. En
1988 a la campana de Salinas de Gortari los dos principales noticiarios le otorgaron
el 92% del espacio, en 1994 disminuy6 a 32%, para el afo 2000 la cobertura fue de
28.12% y en 2006 de 28.13% (grafico 1-1II).

Grafico 111 Tend encia historica de espacio dedicado en los dos principales noticeros
_ de Ia telerision mevicana a lospartidos y candidatos en procesos electorales
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Fuente: elaboracién propia con base en los datos de Ratl Trejo. “Datos duros: la actuacién de los
medios”, en Nexos, 345, p. 223 ¢ IFE 2012.

El grifico confirma que el tema de la equidad en el tiempo total concedido a los can-
didatos y partidos o coaliciones electorales estd superado. Sin embargo, ain quedan
dudas en cuanto al tratamiento de la informacién al privilegiar con adjetivos y calidad
a determinado candidato u organizacién politica. Los datos empiricos analizados por
la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM) en su monitoreo sugieren un
manejo positivo hacia la candidatura de Enrique Pefia Nieto y un mayor nimero de
valoraciones negativas a la candidata del ran (gréfico 2-1I).

Grafico 2-11. Piezas informativas analizadas con valoracion
por partido o coalicion, 2012
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos proporcionados por el IFE 2012.
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Cuando se compara el tratamiento en valoraciones entre partido y candidato, resulta evi-
dente el favorecimiento a Enrique Pefia Nieto, pues es el candidato con mds valoraciones
positivas. La mayor cantidad de valoraciones negativas son para el PAN y su candidata

(gréfico 3-1I).

Grafico 311 Piezas informativas analizadas con valeracion por candidain, 2012
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos proporcionados por el IFE 2012.

Los datos resefiados sefialan que en términos de acceso igualitario a medios, las cosas
han mejorado notablemente, sin embargo quedan pendientes como el tratamiento de la
informacién en espacios noticiosos de radio y televisién que orientan en buena medida
las preferencias electorales e incluso las simpatias de los ciudadanos con respecto a los
temas, institutos y contendientes por encima del tema electoral. La concentracién de
los medios en unos cuantos supone, por ejemplo, que esta relacién no se define sélo
por la conversién de recursos publicos en ganancias privadas -relacién comercial-, sino
también por intereses particulares -relacién politica-, que afectan la equidad en la pro-
mocién y tratamiento de la informacién que el ciudadano obtiene para emitir su voto.

Reforma politico electoral 2014. ;Nuevo o viejo modelo
de comunicacién politica?

La reforma politico electoral aprobada por el Congreso de la Unién en diciembre de
2013y publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 10 de febrero de 2014, contem-
pla cambios en 30 articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(articulos 26, 28, 29, 35, 41, 54, 55, 59, 65, 69, 73, 74, 76, 78, 82, 83, 84, 89, 90, 93,
95,99, 102, 107, 110, 111, 115, 116, 119 y 122), ademds de 21 articulos transitorios
que produjeron cambios en el régimen de gobierno (posibilita el gobierno de coalicién);
en el origen y funcionamiento de las autoridades electorales (desaparece al 1FE y crea al
Instituto Nacional Electoral dotado de facultades para investigar las infracciones por
presuntas violaciones a la normativa relativa al acceso a los medios de comunicacién y a
la propaganda. Ademids el INE podrd imponer, entre otras medidas cautelares, la orden
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de suspender o cancelar de manera inmediata las transmisiones en radio y televisién, de
conformidad con lo que disponga la ley); reglamenta la reeleccién legislativa.

En cuanto al sistema de partidos, la reforma constitucional eleva el porcentaje reque-
rido (de 2 a 3% de la votacién vélida emitida en cualquiera de las elecciones celebradas
para la renovacién del Poder Ejecutivo o de las Cdmaras del Congreso de la Unién) para
que un partido politico nacional mantenga su registro; ademds, impone a los partidos la
obligacién de garantizar la paridad de género en la postulacién de candidatos; establece
las bases para realizar consultas populares, que podrdn ser convocadas por el presidente
de la Reptblica, el 33% de los integrantes del Senado o la Cdmara de Diputados o el 2%
de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores; mantiene las facultades del
TEPJF, pero lo mandata a resolver los asuntos que el INE someta a su conocimiento para la
imposicién de sanciones por violaciones relacionadas con la propaganda politica, electo-
ral y gubernamental, realizacién de actos anticipados de campana y acceso a los medios
de comunicacidn; establece que el procedimiento de fiscalizaciéon de gastos de campafia
por parte del INE se desarrolle en paralelo a las campanas electorales (en cierto modo, se
trata de fiscalizacién en tiempo real de los recursos utilizados); introduce dos causales
de nulidad relacionadas con aspectos financieros determinantes cuando la diferencia en-
tre los candidatos en el primer y segundo lugar sea menor al 5% (rebasar el tope méximo
de gastos de campana en un 5% del monto total autorizado, recibir o utilizar recursos de
procedencia ilicita o recursos ptblicos en las campanas).

Con respecto al modelo de comunicacién politica, la reforma politico electoral intro-
dujo también una tercera causal de nulidad por compra® de cobertura informativa en radio
y televisién que sea grave, dolosa o determinante para el resultado electoral (se considera asi
cuando la diferencia entre los candidatos en el primer y segundo lugar sea menor al 5%).
Ademis, con esa reforma se mantiene la restriccion a la propaganda negativa, pues, segtin
el parrafo primero del Apartado C, fraccion III, del articulo 41 constitucional: “En la
propaganda politica o electoral que difundan los partidos y candidatos deberdn abstenerse
de expresiones que calumnien a las personas”. También obliga al Congreso de la Unién
a emitir una ley que regule la propaganda gubernamental, ratifica la administracién por
parte del INE del tiempo de acceso a medios que corresponde al Estado y mantiene la pro-
hibicién a los particulares de contratar tiempos en medios de comunicacion.

6. Con relacién a una tercera causal de nulidad de una eleccién, y conforme a un decreto ex post, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 7 de julio de 2014, se reformé el inciso b) del tercer pdrrafo de la Base VI del articulo 41
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para agregar la palabra “adquirir” a la disposicion de la
segunda causal de nulidad de una eleccién, que quedé como sigue: “b) Se compre o adguiera cobertura informativa
o tiempos en radio y televisién, fuera de los supuestos previstos en la ley”. El término ‘adquiera” busca abarcar toda
la gama posible de acceso a radio y televisién, més alld de la compra, porque estos tiempos técnicamente se podian
adquirir por donacién, regalo, cesién, aportacion.
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Veamos con relativo detalle los elementos que componen el modelo propuesto de

comunicacién politica:

a) Acceso a medios. Se ratifica que los partidos politicos nacionales tendrdn derecho
al uso de manera permanente de los medios de comunicacién. El INE es la auto-
ridad Gnica para la administracién del tiempo que corresponda al Estado en radio
y televisién, destinado a sus propios fines y al ejercicio de los derechos de los
partidos politicos nacionales. Esto es, se mantiene como prerrogativa para
los partidos el acceso equitativo a los medios y tiempos que el Estado dispone no
solamente para informar a la poblacién de las plataformas politicas de los partidos,

sino también para conformar la cultura politica civica que construye ciudadania.

b) Distribucidn de tiempos en medios. A partir del inicio de las precampanas y hasta el
dia de la jornada electoral quedardn a disposicién del INE cuarenta y ocho minu-
tos diarios, que serdn distribuidos en dos y hasta tres minutos por cada hora de
transmisiéon en cada estacién de radio y canal de televisién, en el horario
de programacién comprendido entre las seis y las veinticuatro horas. En el perio-
do comprendido entre el fin de las precampanas y el inicio de las campanas, el
cincuenta por ciento de los tiempos en radio y televisidn se destinard a los fines
propios de las autoridades electorales, y el resto a la difusién de mensajes genéri-
cos de los partidos politicos, conforme a lo establecido por la ley.

Durante las campanas electorales deberd destinarse al menos ochenta y cinco por
ciento del tiempo total disponible (cuarenta y ocho minutos diarios) para cubrir el
derecho de los partidos politicos y los candidatos. El tiempo establecido como dere-
cho de los partidos politicos y; en su caso, de los candidatos independientes, se distri-
buird entre los mismos conforme a lo siguiente: el setenta por ciento serd distribuido
entre los partidos politicos de acuerdo con los resultados de la eleccién inmediata
anterior para diputados federales y el treinta por ciento restante serd dividido en
partes iguales, de las cuales, hasta una de ellas podrd ser asignada a los candidatos
independientes en su conjunto (como si se tratara de un mismo partido politico).

Fuera de los periodos de precampafias y campafias electorales federales, al INE
le serd asignado hasta doce por ciento del tiempo total del que disponga el Estado
en radio y televisidn, conforme a las leyes y bajo cualquier modalidad. Del total
asignado, el INE distribuird entre los partidos politicos nacionales en forma iguali-
taria un cincuenta por ciento; el tiempo restante lo utilizard para fines propios o
de otras autoridades electorales, tanto federales como de las entidades federativas.
Cada partido politico nacional utilizard el tiempo que por este concepto le corres-
ponda en los formatos establecidos por la ley. En todo caso, las transmisiones de
estos tiempos se hardn en el horario que determine el INE, entre las seis y las vein-
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ticuatro horas. En situaciones especiales, el INE podrd disponer de los tiempos
correspondientes a mensajes partidistas a favor de un partido politico, cuando asi
se justifique. La ley tendrd que determinar cudles serdn esas situaciones especiales
y esclarecer los alcances de los “mensajes partidistas a favor de un partido politico”.

En las leyes secundarias, de conformidad con la nueva Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales, desaparecen los programas de cinco
minutos para los partidos politicos, y el tiempo correspondiente durante los
periodos ordinarios para mensajes pasard de 20 a 30 segundos.

Aqui radica precisamente la idea de la profundizacién de la spotizacién del modelo de
comunicacién politica. Pues, al suspender los programas de cinco minutos —en los cuales
los partidos estaban exigidos por el tiempo a lanzar propuestas, estrategias de manera
mds amplia y con mayor argumentacién- y trasladar el tiempo a pequenas cdpsulas de
30 segundos se dejé de lado la posibilidad de informar y promover a los partidos. El ar-
gumento que se utiliz6 para este cambio es banal (los ciudadanos no ven los programas
amplios de los partidos, le cambian de canal, apagan la television), pues corresponde a
los partidos conducirse como actores politicos y no como un actores comerciales que
s6lo piensan en rating y mercado.

80

¢) Prohibicion de adquirir tiempo en medios. Los partidos politicos en ningtiin momen-
to podrdn contratar o adquirir, por si o por terceras personas, tiempos en cual-
quier modalidad de radio y televisién, y se adiciona en esta prohibicién a los
candidatos a cargos de eleccién popular.

d) Probibicion de propaganda negativa. La propaganda politica o electoral difundida
por los partidos politicos deberd abstenerse de expresiones que calumnien a las
personas, ahora también se agrega a los candidatos como posibles sujetos activos,
y se elimina la disposicién de denigracién a las Instituciones y a los propios par-
tidos politicos.

e) Procedimiento Especial Sancionador. El INE investigard las infracciones a lo dispues-
to en materia de acceso permanente a los medios de comunicacién social e inte-
grard el expediente para someterlo al conocimiento y resolucién del TePyE. En el
procedimiento, el INE podrd imponer, entre otras medidas cautelares, la orden de
suspender o cancelar de manera inmediata las transmisiones en radio y television,
de conformidad con lo dispuesto por la ley. Con la reforma se traslada la facultad
sancionadora al TEPJF (concretamente, a la Sala Regional Especializada recién
creada en 2014).

f) Nuevas causales de nulidad de elecciones. En la fraccion v1 del articulo 41 se incorpo-
raron como causales de nulidad de las elecciones: exceder el gasto de campana en
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un cinco por ciento del monto total autorizado, comprar cobertura informativa
o tiempos en radio y televisién fuera de los supuestos previstos en la ley y recibir
o utilizar recursos de procedencia ilicita o recursos pablicos en las campafas.

Dichas violaciones deberdn acreditarse de manera objetiva y material. Se pre-
sumird que las violaciones son determinantes cuando la diferencia entre la vota-
cién obtenida entre el primero y el segundo lugar sea menor al cinco por ciento.

) Tratamiento a las candidaturas independientes. El articulo 41 constitucional establece
expresamente que “los candidatos independientes tendrdn derecho de acceso a
prerrogativas para las campanas electorales en los términos que establezca la ley”.
Con respecto al tiempo asignado en medios para los candidatos independientes,
la proporcién aplicada es la descrita en el inciso 4.

Cuando a juicio del INE el tiempo total en radio y televisién sefialado fuese
insuficiente para sus propios fines, los de otras autoridades electorales o para los
candidatos independientes, determinard lo conducente para cubrir el tiempo
faltante, conforme a las facultades que la ley le confiera.

La misma prohibicién a los partidos y candidatos, de abstenerse de realizar
expresiones que calumnien a las personas en su propaganda politica o electoral,
también es aplicable a los candidatos independientes. Asimismo, en cuanto que
los partidos politicos y sus candidatos son sujetos del procedimiento especial

sancionador, los candidatos independientes también podrén serlo.

h) Ratificacion de prohibicién de la propaganda gubernamental en periodo electoral. El
Decreto 216 del 10 de febrero de 2014 en su articulo Tercero Transitorio sehala:
“El Congreso de la Unidén deberd expedir, durante el segundo periodo de sesiones
ordinarias del segundo ano de ejercicio de la 111 Legislatura, la ley que reglamen-
te el pdrrafo octavo del articulo 134 de esta Constitucidn, la que establecerd las
normas a que deberdn sujetarse los poderes publicos, los érganos auténomos,
las dependencias y entidades de la administracién publica y de cualquier otro ente
de los tres 6rdenes de gobierno, y que garantizard que el gasto en comunicacién
social cumpla con los criterios de eficiencia, eficacia, economia, transparencia y
honradez, asi como que respete los topes presupuestales, limites y condiciones de
ejercicio que establezcan los presupuestos de egresos respectivos”.”

7. El Decreto de reformas constitucionales niimero 178, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de noviem-
bre de 2007 incorporé un pérrafo octavo al articulo 134 en los siguientes términos: “La propaganda, bajo cualquier
modalidad de comunicacién social, que difundan como tales, los poderes publicos, los 6rganos auténomos, las depen-
dencias y entidades de la administracién publica y cualquier otro ente de los tres érdenes de gobierno, deberd tener
cardcter institucional y fines informativos, educativos o de orientacién social. En ningtin caso esta propaganda incluird
nombres, imdgenes, voces o simbolos que impliquen promocién personalizada de cualquier servidor publico”
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En el siguiente esquema podemos resumir las caracteristicas del modelo de comuni-
cacién politica (2007-2014) para ilustrar de una manera simple los elementos que lo

componen:

Acceso de los partidos
Gnicamente a través de
medios de comunicacién
masiva oficiales.

E1IFE-INE como tinica
autoridad para administrar
los tiempos estatales

ElIFE-INE como tinica
autoridad para verificar la
transmisién de mensajes de
los partidos y candidatos

El[FE-INE como autoridad
competente para sancionar
las violaciones a las normas
electorales

Distribucién de tiempos en
medios de comunicacién en
funcién de los resultados
electorales (70%) y en
forma igualitaria (30%)

Prohibicién de propaganda
negativa

Distribucién de tiempos en
medios de comunicacién a
las candidaturas
independientes

Prohibicién de propaganda
gubernamental en periodo
electoral

Anilisis y pendientes

La reforma constitucional 2007-2008 en materia electoral cambio las reglas del modelo
de comunicacién politico electoral en México al determinar la prohibicién de compra
de espacios para la transmisién de campanas en radio y televisién, con el propésito de
garantizar la equidad entre los actores politicos para el acceso a los medios electrénicos y
evitar que el dinero fuera el elemento determinante para dar a conocer la oferta electo-
ral, asi como las instancias ajenas a los comicios que tuvieran injerencias indebidas para
incidir en las preferencias del voto.

La reforma politico electoral 2014 ratifica el modelo de comunicacién politica, pric-
ticamente sus partes medulares quedan igual: se mantiene la imposibilidad de comprar
spots para radio y televisién por los candidatos o por terceras personas y permanece el
esquema de reparto de tiempo en medios y efectiva garantia por el INE.

Asimismo, profundiza el modelo de propaganda en radio y televisién caracterizado
por la spotizacién. Al desaparecer el modelo de programas mensuales de 5 minutos y
aumentar el tiempo de los mensajes ordinarios de los partidos politicos, de 20 a 30 se-
gundos, no se combaten las cdpsulas que tanto cansancio y hartazgo han causado en la
ciudadania.

En la visién procedimental de la democracia, los medios de comunicacién cumplen
tareas primordiales: ofrecer variedad en la informacién al ciudadano y, a través del con-
trol de las actuaciones publicas, proveer un instrumento para la rendicién de cuentas,
transparencia y libre acceso a la informacién publica.

Una comunidad bien informada —condicién para la democracia— sugiere la forma-
cién de debates ptiblicos sobre la misma. En los debates no se pueden olvidar las siguien-
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tes exigencias: las empresas periodisticas deben asumir compromisos publicos en los que
prevalezcan la transparencia y el pluralismo, tanto en lo que se refiere a la informacién
sobre la propiedad de los medios como a las lineas de pensamiento que el medio defien-
de o promueve; la autorregulacién de la prensa y los medios es importante para mejorar
la calidad de la informacién que se ofrece al ciudadano en términos de transparencia y
contenidos; el desarrollo de instancias independientes de observacién de los medios;
normas y leyes que limiten la concentracién de los medios de comunicacién e infor-
macién; la revalorizacién de lo politico por parte de los actores sociales, incluyendo a la
prensa y los medios; y el desarrollo de medios de comunicacién publicos (pNUD, 2009).

Lo anterior es una demanda urgente para el desarrollo democrético latinoamericano,
pues la creciente mediatizacién de la politica observada en el desarrollo de las contiendas
electorales, especificamente el uso de la publicidad politica televisiva, ha terminado por
imponerse como el instrumento fundamental al que se ajustan las estrategias de campa-
fia de los partidos politicos en los paises democriticos. La centralidad de los medios ma-
sivos de comunicacién en la conformacién del espacio politico ha configurado la lucha
politica actual capturada por “la légica y la organizacién de los medios”, encuadrindola
y estructurdndola hacia la personalizacién de la politica, la preeminencia del candidato
sobre el partido, el uso progresivo de la televisién y la descalificacion del opositor por
encima de las ideas en el marco de “campanas negativas” (Aceves, 2009: 61).

El resultado es la poca deliberacién de los asuntos publicos, la desconfianza hacia la
esfera de la politica y la frdgil ciudadania que ante el desconcierto y la poca informacién
se manifiesta apdtica y despolitizada, descontenta e insatisfecha con la democracia y
sus instituciones. Owen Fiss ante esta realidad y ante el impacto de las concentraciones
privadas de poder en la lucha electoral y en nuestra libertad, ha sugerido la construccién
de una teoria democrdtica de la libertad de expresién como una forma para promover
el proceso democrdtico y tratar de proteger el interés de la audiencia por escuchar un
debate completo y abierto sobre asuntos de importancia publica. Fiss senala que a veces
se necesita al Estado mds que de valores individuales para contrarrestar estas fuerzas y
mantener la defensa de valores sociales (Fiss, 1999: 12).

Segun Fiss, quien amenaza los valores de la libertad de expresién no es el Estado, sino
el mercado: “La libertad de prensa ha quedado reducida a la libertad de empresa, y el
destino de nuestra democracia ha quedado por completo en manos del mercado” (Fiss,
1999: 104). Ante ese embate, se requieren limites a la libertad de expresién. Argumen-
ta: “lo que la democracia exalta no es simplemente la eleccién publica, sino la eleccién
publica que se hace con toda la informacién y en condiciones adecuadas de reflexién”;
por lo tanto, se necesita no sélo libertad, sino también igualdad: “los gastos electorales
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ilimitados no s6lo perpettian la distribucién desigual de la riqueza y colocan al pobre en
desventaja en la arena politica, puede tener el efecto de silenciar al pobre. El rico puede
dominar el espacio publicitario en los medios de comunicacién hasta el grado de que
s6lo se oiga su mensaje”.
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Anexo A-II. Comparativo reforma electoral y modelo de comunicacién politica 2007 y 2014

Tema

2007

2014

Reduccién de
financiamiento a las
campafias electorales

El financiamiento publico para las actividades tendientes a la
obtencién del voto durante el afio en que se elijan presidente
de la Republica, senadores y diputados federales, equivaldrd
al cincuenta por ciento del financiamiento publico que le co-
rresponda a cada partido politico por actividades ordinarias
en ese mismo afio; cuando sélo se elijan diputados federales,
equivaldrd al treinta por ciento de dicho financiamiento por
actividades ordinarias.

Se mantiene igual

Manejo en la
distribucién y
contratacién de
espacios medidticos

Responsable de conocer y aprobar las pautas de transmisién
correspondientes a programas y mensajes de los partidos politi-
cos, el Instituto Federal Electoral administrard los tiempos co-
rrespondientes al Estado en radio y televisién en las estaciones
y canales de cobertura en la entidad de que se trate. Fuera de
los periodos de campanas y precampanas, al IFE le serd asigna-
do hasta 12% del tiempo total que disponga el Estado en radio
y televisién, del cual 50% se distribuird en forma igualitaria
entre los partidos politicos y el tiempo restante lo utilizard el
Instituto para sus propios fines y los de las otras autoridades
electorales, tanto federales como de las entidades federativas.
Las infracciones al mandato serdn sancionadas por el IFE me-
diante procedimientos que podrén incluir la orden de cancela-
cién inmediata de las transmisiones en radio y television.

En el c6digo electoral estd considerada, ya aplicada en eleccio-
nes anteriores, la elaboracién de sugerencias de lineamientos
aplicables a los noticiarios para la difusién de campanas y pre-
campanas de los partidos politicos.

El Instituto Nacional Electoral es la tnica autoridad para admi-
nistrar el tiempo que corresponda al Estado en radio y television
destinado a los fines propios del Instituto y de las otras autoridades
electorales; ademds de que es autoridad administrativa para proteger
el ejercicio de las prerrogativas y los derechos que la Constitucién
y las leyes secundarias otorgan a los partidos politicos y candidatos
independientes en esta materia.

Tratdndose de precampanas y campafias en elecciones locales, la
base para la distribucién del setenta por ciento del tiempo asignado
a los partidos politicos serd el porcentaje de votacion obtenido por
cada uno de ellos en la eleccién para diputados locales inmediata
anterior, en la entidad federativa de que se trate.

Los partidos politicos de nuevo registro, tanto nacionales como
locales, participardn solamente en la distribucién del treinta por
ciento del tiempo.

Para la determinacién del niimero de mensajes a distribuir entre los
partidos politicos, las unidades de medida son: treinta segundos,
uno y dos minutos, sin fracciones.
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Tema

2007

2014

Derecho de réplica

Entendida como la facultad que se concede a una persona, fisi-
ca 0 moral, que se considere perjudicada en su honor, prestigio
o dignidad, por una informacién, noticia o comentario en un
medio de comunicacién colectivo, para exigir la reparacion del
dafio sufrido mediante la insercién de la correspondiente acla-
racién, en el mismo medio de comunicacién e idéntica forma
en que fue lesionado.

Los partidos politicos, los precandidatos y candidatos podran ejer-
cer el derecho de réplica que establece el primer pérrafo del articulo
60. de la Constitucién respecto de la informacién que presenten
los medios de comunicacién, cuando consideren que la misma ha
deformado hechos o situaciones referentes a sus actividades. Este
derecho se ejercitard sin perjuicio de aquéllos correspondientes a las
responsabilidades o al dafio moral que se ocasionen en términos de
la ley que regule la materia de imprenta y de las disposiciones civiles
y penales aplicables.

Prohibicién de
campafas negativas

El articulo 4 apartado C, sefala: “En la propaganda politica o
electoral que difundan los partidos deberdn abstenerse de ex-
presiones que denigren a las instituciones y a los propios parti-
dos, o que calumnien a las personas”.

En la propaganda politica o electoral que realicen los partidos politi-
cos, las coaliciones y los candidatos, deberdn abstenerse de expresio-
nes que calumnien a las personas. El Consejo General estd facultado
para ordenar, una vez satisfechos los procedimientos establecidos en
esta Ley, la suspensién inmediata de los mensajes en radio o tele-
visién contrarios a esta norma, asi como el retiro de n:mEEQ otra
propaganda.

Prohibicién

de propaganda
gubernamental en
tiempos de campana

Durante el tiempo que comprendan las campafias electorales
federales y locales y hasta la conclusién de la respectiva jornada
comicial, deberd suspenderse la difusién en los medios de comu-
nicacién social de toda propaganda gubernamental, tanto de los
poderes federales y estatales, como de los municipios, érganos de
gobierno del Distrito Federal, sus delegaciones y cualquier otro
ente publico.

Las tnicas excepciones a lo anterior serdn las campanas de in-
formacion de las autoridades electorales, las relativas a servicios
educativos y de salud, y las necesarias para la proteccion civil
en casos de emergencia.

En ningtin caso esta propaganda incluird nombres, imdgenes,
voces o simbolos que impliquen promocién personal de cual-
quier servidor publico.

Durante el tiempo que comprendan las campanas electorales federa-
les y locales, y hasta la conclusién de las jornadas comiciales, deberd
suspenderse la difusion en los medios de comunicacién social de
toda propaganda gubernamental, tanto de los poderes federales y
estatales, como de los municipios, 6rganos de gobierno del Distrito
Federal, sus delegaciones y cualquier otro ente publico.

Las tnicas excepciones a lo anterior serdn las campanas de infor-
macién de las autoridades electorales, las relativas a servicios edu-
cativos y de salud, y las necesarias para la proteccion civil en casos
de emergencia.

88



"$107 £ 2007 211U2 21U231A [10109]2 UOTOR[SIZI[ B[ op BINSU0D ©[ Ud dseq uod erdord uoneroqery ruany

[e10359]2 NGNQENU us uors
-IAS[1 A OIPEI € 0S300¢€ UeIpua) O[OS wuudu_—uﬁwﬁwﬁdw SOleprpue’) so|

'soonjod sopnred sof e erreirfenst ewio us a4nq
-Lsip 2s anb oferusdiod [0 uo aruswesrun ‘onsidar osonu op opnied
UN 9p BIEIED) 3S IS OWOD ‘UQISIA[A) B[ A OIPEI B[ © URIIPIOIE ‘UOTD
-002 op odn o unSas ‘sayudrpuadopuy sorepipuer) ap olunfuod 1§

*SOUOIDUES SB[ ‘0SBD NS UD “Breuruianop £ sajqesrjde sewiou
se[ & uopeolA e 10d seounuap £ sefonb se[ propusie $9[e10109[9
seuedwes se[ aqueInp 1pUNyIp B oyda1op uedual onb sewreidord £
safesuawr so op uoprudise e[ ered seined se| p1209[qeISY CUQISIAIA)
£ orper ua seanedorraxd sns op osn [2 sa1uarpuadopuy soreprpuel)
SO[ ® reziiueIes ‘uQIsiad)al £ orper us opeisy [e epuodsaiiod anb od
-won [9p ugENSIUTWPE ] bied BOIUN PEPLIOINE OWOD ‘©0IMNSU] [

e[dwa1uoo B[ ON

sayuarpuadapuy
sexmeprpue’)

¥10C

£00T

Bway,

89






Capitulo III

El modelo de fiscalizacién de los partidos politicos

Luis Fernando Ordaz Bautista”

Introducciéon

LA REFORMA POL{TICO ELECTORAL 2013- 2014 OBEDECIO EN BUENA MEDIDA a la insa-
tisfaccién de los partidos politicos de oposicién que culparon a la normatividad y a las
instituciones electorales que las aplican de su fracaso en la eleccién presidencial de 2012.
Siete anos después de la reforma politica de 2007, nuevamente se renovo la reglamen-
tacion electoral para adecuarla conforme a la experiencia de la eleccién presidencial de
2012 y actualizar las propias necesidades institucionales del sistema electoral mexicano.

También es menester decir que los hechos que se presentaron en la delegacién Cua-
jimalpa y Miguel Hidalgo en el Distrito Federal, en 2009, el caso Monex y Soriana en
la eleccién presidencial de 2012 y otros casos a nivel estatal, ademds del rebase de topes
de campana por parte de las coaliciones Movimiento Progresista (PRD-PT-MC) y Com-
promiso por México (PRI-PVEM), mostraron que existieron bastantes irregularidades en
materia de fiscalizacion.

Asimismo, como parte del Pacto por México, encabezado por el presidente Enrique
Pefa, y que incluyé al PRD y al paN, se iniciaron negociaciones para que el jefe del eje-
cutivo impulsara las reformas estructurales trazadas en su plan. A cambio de apoyar las
reformas, los panistas y los perredistas exigieron que se modificaran las leyes electorales.
Uno de los elementos en que se puso mayor énfasis en esta reforma fue el rubro de la
fiscalizacién. Con la reforma politico electoral se espera mejorar la vigilancia y el control
del rubro de la fiscalizacién electoral.

La centralizacién en el INE de la actividad de vigilancia de los recursos y gastos de
los partidos politicos y los candidatos —en procesos electorales federales y locales— hace
prever que, cuando se lleven a cabo las contiendas electorales, relucirdn los aciertos y
las carencias de esta reforma. En este tenor, el objetivo de este capitulo se centrard en
identificar el contexto inmediato electoral que en cierto modo motivé la reforma elec-
toral de 2014 en materia de fiscalizacién electoral, asi como las caracteristicas generales

* Luis Fernando Ordaz Bautista es Sociélogo por la FES—Aragén de la UNAM, Maestro en Estudios Sociales linea
procesos politicos por la UAM-Iztapalapa. Actualmente es estudiante del doctorado en Estudios Sociales en la linea
de procesos politicos.
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del modelo de fiscalizacién, principalmente con la concentracién de esta facultad en la
Comisién de Fiscalizacién del Consejo General del INE, pero auxiliada por una instancia
denominada Unidad Técnica de Fiscalizacién.

Contexto de la reforma politico electoral 2013-2014

Para comenzar este apartado es necesario hacer un breve recuento del contexto de esta
reforma politico electoral. Algunos hechos que ocurrieron en el rubro de la fiscalizacion
se dieron a nivel estatal, asi como en el nacional. Primeramente se realiza la revisién de
dos casos que se presentaron en el Distrito Federal en el afio 2009; luego, se hard una
breve referencia de incidentes en la eleccién presidencial de 2012 que tienen que ver con
el tema aqui tratado.

En 2009, en el Distrito Federal, el PRD promovié un recurso de queja en contra del
AN ante el Instituto Electoral del Distrito Federal (1EDF) por rebase de topes de campana
del candidato a jefe delegacional en Cuajimalpa, Carlos Orvafanos Rea. El candidato
panista gané la eleccién, pero el perredista Adridn Ruvalcaba impugné ante el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacién y esta autoridad declaré la nulidad del triun-
fo del panista y ordené convocar a elecciones extraordinarias (Larrosa Haro, 2011: 17).

De entre los argumentos destacados en esa impugnacidn, el relativo al rebase de topes
de campana por parte del panista fue relevante y, por tanto, se sefial6 como causal de nu-
lidad de la eleccién. Y, en efecto, la autoridad jurisdiccional electoral determiné anular
la eleccién de jefe delegacional de Cuajimalpa.

Otro caso que se presentd en materia de fiscalizacién, en el Distrito Federal, en 2009,
fue el de la eleccién a jefe delegacional de Miguel Hidalgo. El panista Demetrio Sodi de
la Tijera gané la eleccién. El prp y Convergencia impugnaron ante el IEDF contra el paN
por presunta compra del tiempo que implicé la difusién de una entrevista en un partido
de futbol de la liga mexicana, ya que tenia como consecuencia un rebase de topes de
campana. El 1EDF determiné que la normatividad sefialaba la nulidad de la eleccién por
dicha causal. Demetrio Sodi impugné ante la Sala Regional del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién con sede en el Distrito Federal.

El Tribunal consideré que la entrevista que se realizé a Sodi no podia contarse como
gasto de campafia porque no existia ningtn contrato de adquisicién de espacio en la
transmisién del partido. Por tanto, el Tribunal declaré que la nulidad de la eleccién
invocada por el IEDF no era procedente. Debido a esto, Demetrio Sodi fue ratificado
ganador de la contienda politica (Paoli Bolio y Farrera Bravo, 2011: 21). Estos dos casos
se presentaron a nivel local.
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Ahora se revisardn los aspectos relevantes de la eleccién presidencial de 2012. La
eleccién presidencial de 2012 representd un reto para el Instituto Federal Electoral (1rE)
en materia de fiscalizacién. Las campanas electorales significaron un enorme costo en
todos los partidos politicos para cubrir los espacios televisivos, en la radio, en internet y
también para la renta de inmuebles. Por tanto, los gastos en los recursos de los partidos
excedieron los limites establecidos por la ley.

El 26 de abril de 2012 el Movimiento Progresista present6 ante el IFE una queja con-
tra el PRI por el rebase de topes de campana por 374 millones 920 mil 338.20 pesos. La
suma limite de gastos de campafia que impuso el Consejo General del 1rE fue de 38 mi-
llones 808 mil 254.05 pesos. Esta queja se ampli6 por parte del Movimiento en contra
de la Coalicién Compromiso por México, el 5 de junio del mismo afio. Un mes después,
el 10 de julio, se interpuso otra queja por los gastos de campana de los dias 3 al 27 de
junio por 1 millén 173 mil 486.84 pesos (Cdrdenas Gracia, 2014: 92).

Por otra parte, otra causa que atrajo la atencién de la opinién publica del pais fue la
acusacion del coordinador del Movimiento Progresista, Ricardo Monreal, por una cuen-
ta bancaria en Scotiabank que era del ex gobernador del Estado de México, pero que
administraba el coordinador de campana de la Coalicién Compromiso por México, Luis
Videgaray. Esta cuenta de 8 millones de pesos se utilizé durante seis meses (Cdrdenas

Gracia, 2014: 92).

Ademis, no solamente se presentaron los casos de Monex y Soriana. La compra del
voto por parte de la coalicién Compromiso por México fue una constante en la eleccién
presidencial de 2012. Segin Alianza Civica, en esta contienda presidencial la compra del
voto afecté al 28% de los votantes. Esto quiere decir que los partidos politicos hicieron
uso de recursos publicos para fines prohibidos por la ley.

La compra del voto por parte del pr1 por medio de las tarjetas de Soriana fue el otro
rubro que se presenté en la eleccién. El pRD presenté ante el Consejo General del 1¥E lo
que crey6 eran pruebas de la compra del voto que cometieron los promotores priistas.
La participacién de la cadena de tiendas Soriana en el canje de las tarjetas entregadas por
promotores priistas por la compra del voto.

Los casos de las tarjetas Soriana y el de Monex fueron imputados al pr1 e hicieron
visibles los irregulares vinculos existentes entre los partidos politicos y los recursos eco-
némicos que se allegan. Los asuntos de Monex y Soriana fueron los que causaron mds
polémica entre la opinién publica del pais. Tanto el PRD como el PAN pusieron mucho
énfasis en los lazos ilicitos entre el PRI y cinco empresas que actuaron como intermedia-
rias entre el partido y la banca Monex.
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La investigacién que realiz6 la Unidad de Fiscalizacion de los Recursos de los Partidos
Politicos (UFRPP) con respecto al caso Monex no hallé el destino de los recursos. Tam-
poco pudo comprobar las quejas de los recursos ilegales reclamados por el pan. Poste-
riormente se hicieron varias sesiones del Consejo General del 1FE para votar el dictamen
que presenté la UFRPP.

La resolucién del Consejo General del 1rE dejé descontentos a los partidos politicos
opositores y a la ciudadania. Se exculpé al prr de la acusacién de financiamiento ilegal; pero,
con respecto al rebase de topes de campana, fue otra la decision. Zodos los partidos rebasaron
el tope de gastos de camparna; por tanto, el Consejo General del 1FE sancioné a todos los parti-
cipantes en la eleccién. La multa para la Coalicién Compromiso por México (PRI-PVEM) fue
de 169 millones 004 mil 973 pesos, la Coaliciéon Movimiento Progresista (PRD-PT-PMC) con
135 millones 433 mil 610.85 pesos. También el paN sufrié una sancién de 5 millones 519
mil 204.57 pesos; y al PANAL se le multé con 2 millones 569 mil 333.31 pesos (1eE, 2013: 8).

Posteriormente, de la investigacién hecha por la Unidad de Fiscalizacién de los Recursos
de los Partidos Politicos (UFrPP) y de las sesiones que realizé el Consejo General del 1rE, el
equipo de campafia de Andrés Manuel Lépez Obrador, a través de la coalicion de partidos
que impulsé su candidatura, interpuso el Juicio de Inconformidad (jIN) ante el TEPJE para
solicitar la nulidad de la eleccién presidencial por medio de la declaracién de no validez por
la violacién a los principios constitucionales, ademds de la cancelacién del registro del can-

didato priista Enrique Pefia por considerar que habia rebasado el tope de gastos de campana
(Alarcén Olguin, 2012: 113).

El documento que presentd la coalicién encabezada por el PrD ante el Tribunal Elec-
toral sefialaba cinco causales de nulidad. La primera fue por la adquisicién encubierta de
tiempos de radio, televisién y medios impresos para posicionar a Pefia Nieto; la segunda
fue el rebase de topes de campana (compra de voto). El tercero fue la recepcion de apor-
taciones de empresas mercantiles a la campafa de Pefia Nieto; la cuarta se refirié al uso
de los estudios de opinién como medio de propaganda; la quinta fue por la violacién del
secreto del voto a través de la compra del mismo.

La resolucién del Tribunal Electoral declaré infundados varios puntos que se ha-
bian presentado en el medio de impugnacion por parte del Movimiento Progresista. El
punto relativo al tiempo encubierto adquirido en radio y television fue rechazado por
el Tribunal. Con respecto al rebase de topes de campafia también fue infundado. Como
anotacion de este punto es importante decir que la fiscalizacion de recursos utilizados
durante la campana electoral todavia no estaba hecha por la Unidad de Fiscalizacién.

Asi, el Tribunal resolvié el jIn sin contar con el resultado final de la fiscalizacién sobre
los recursos utilizados por los partidos durante sus campanas electorales. En el tercer aspec-
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to, el del caso Monex y Soriana, la coalicién del PRD no pudo probar que los recursos ahi
operados fueron utilizados para la compra del voto. Con respecto al uso de las encuestas
como propaganda, el Tribunal consideré que las encuestas que colocaban a Pefia Nieto no
fueron pagadas por la coalicién priista Compromiso por México y, por tanto, no se podian
asumir como gastos de campana. En consecuencia, el Tribunal Electoral del Poder Judicial
de la Federacion otorgd la constancia de mayoria al candidato Enrique Pefia Nieto.

Ya como presidente de la Reptblica, el 2 de diciembre de 2012 Enrique Pena Nie-
to realizé la presentacién de un acuerdo politico con las principales fuerzas partidistas
del pais, para llevar a cabo una serie de reformas constitucionales y legales en el marco del
llamado Pacto por México. Los presidentes del raN, Gustavo Madero, y del PRD, Jests
Zambrano, firmaron este acuerdo para impulsar la agenda politica conjunta que poseia
este pacto. Los temas comprendian zres ¢jes: a) fortalecimiento del Estado mexicano; b)
democratizacién de la economia y politica; y ¢) participacion ciudadana para la imple-
mentacion de las politicas publicas. Y se incluyeron cinco grandes acuerdos (que a su vez
integran 95 compromisos): i) sociedad de derechos y libertades; ii) crecimiento econé-
mico, empleo y competitividad; iii) seguridad y justicia; iv) transparencia, rendicién de
cuentas y combate a la corrupcidn; y v) gobernabilidad democrética.

Los acuerdos para la gobernabilidad democrdtica establecieron los siguien-
tes compromisos de reforma del marco juridico nacional (el documento original
puede consultarse en diversos sitios web gubernamentales, pero principalmente en:
http://pactopormexico.org/acuerdos/#gobernabilidad-democratica):

* La pluralidad politica del pais es una realidad innegable derivada de un proce-
so largo e inacabado de transicién democrdtica. Es indispensable alcanzar acuer-
dos mediante el didlogo y la negociacién institucional entre las fuerzas politicas.

* En el tema de gobiernos de coalicién, se impulsard una reforma constitu-
cional para otorgar al presidente la facultad de optar por gobernar a través de
una coalicién legislativa y de gobierno.

*  Un gobierno de coalicién permitiria acordar con una o varias fuerzas opo-
sitoras un programa de gobierno que garantice su ejecucion integral o los
puntos coincidentes, asi como una agenda legislativa.

* Se adelantard la toma de protesta del presidente al 15 de septiembre para
facilitar el proceso de transicién y reducir el periodo de convivencia de un
gobierno saliente y uno entrante.

*  Dara generar mayor certidumbre y transparencia entre los partidos politicos
y volver mds baratos los procesos electorales, se impulsard una Ley General
de Partidos y una Reforma Electoral.
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* Se impulsard una Reforma del Distrito Federal para definir su nombre
oficial, dotarlo de una Constitucién propia y revisar las facultades del Jefe de
Gobierno y de la ALDF.

*  Se hard una revisién global de los fueros para que nadie tenga privilegios.

* La nueva reforma politica comprende la aprobacién de leyes sobre candida-
turas independientes, iniciativa ciudadana, iniciativa preferente, consulta
popular y reeleccién de legisladores.

*  En cuanto a los medios de comunicacidn, se creard una instancia ciudadana
y auténoma que supervise la contratacién de publicidad de todos los niveles
de gobierno para transparentar y racionalizar los recursos que brinda el

Estado.

Las reformas a la legislacién electoral en materia
de fiscalizacién de los partidos politicos

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM)

En el numeral 6 del inciso a), Apartado B, fraccién V, del articulo 41 de la cPEUM se esta-
blece que el INE tiene a su cargo “la fiscalizacién de los ingresos y egresos de los partidos
politicos y candidatos” en los procesos electorales locales y federales. En el mismo sen-
tido, en el pdrrafo pendltimo de dicho Apartado se establece que “la fiscalizacién de las
finanzas de los partidos politicos y de las campanas de los candidatos estard a cargo del
Consejo General del Instituto Nacional Electoral”, y que la ley secundaria “desarrollard
las atribuciones del Consejo [General] para la realizacién de dicha funcién, asi como la
definicién de los érganos técnicos dependientes del mismo, responsables de realizar las
revisiones e instruir los procedimientos para la aplicacién de las sanciones correspon-
dientes”. Asi, la LGIPE convirti6 a la Comisién de Fiscalizacién del Consejo General del
INE como responsable principal de la fiscalizacién de los recursos (publicos y privados)
de los partidos politicos y los candidatos.

Uno de los puntos clave en esta reforma es que en el articulo 41 constitucional estd
muy clara la desaparicién del principio del federalismo en materia de fiscalizacién, pues
los institutos electorales locales carecen ahora de la facultad de fiscalizacién de esos re-
cursos. No obstante, el pdrrafo in fine del Apartado B, fraccién V, del articulo 41 consti-
tucional, anticipa que en caso de que el Instituto Nacional Electoral delegue la funcién
de fiscalizacidn, su érgano técnico serd el conducto para superar lo relativo a los secretos
bancario, fiduciario y fiscal.

96 UAM-Iztapalapa



III. EL MODELO DE FISCALIZACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Ley General de Partidos Politicos y Ley General de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales (LGIPE)
El articulo 8 de la Ley General de Partidos Politicos (Lgpp) establece lo siguiente con

relacién a la delegacién de la facultad de fiscalizacién de los recursos de los partidos
politicos a los organismos publicos locales electorales (se cita tal cual):

Articulo 8.

1.

El Instituto contard con los recursos presupuestarios, técnicos, humanos y
materiales que requiera para el ejercicio directo de sus facultades y atribucio-
nes en materia de fiscalizacidn.

El Instituto podrd, excepcionalmente y con la aprobacién de una mayoria de
cuando menos ocho votos de los integrantes del Consejo General, delegar en
los Organismos Publicos Locales la fiscalizacién de los ingresos y egresos
de los partidos politicos locales, sus coaliciones y de los candidatos a cargos de
eleccién popular en las entidades federativas.

Secretarfa Ejecutiva del Instituto someterd al Consejo General los acuerdos de
resolucion en los que se deberd fundar y motivar el uso de esta facultad.

Para el ejercicio de esta facultad, el Instituto deberd valorar que el Organismo
Puablico Local de que se trate:

a) Cuente con una estructura orgdnica y de operaciéon acorde al modelo,
protocolos y lineamientos especificos que para tal efecto emita el Consejo
General;

b) Establezca en su normatividad procedimientos acordes a la legislaciéon
federal en materia de fiscalizacién;

¢) Cuente con la infraestructura y el equipamiento necesario para el desarro-
llo de las funciones a delegar;

d) Cuente con recursos humanos especializados y confiables, de conformidad
con el Servicio Profesional Electoral Nacional;

e) Ejerza sus funciones de conformidad con la normatividad federal y local
electoral vigente; y

f) El Instituto podrd reasumir en cualquier momento las funciones de fisca-
lizacién delegadas, siempre que ello sea aprobado por la misma mayoria de
ocho votos de los integrantes del Consejo General.

Los Organismos Publicos Locales deberdn ejercitar las facultades que le delegue

el Instituto sujetdndose a lo previsto por esta Ley, los lineamientos, acuerdos

generales, normas técnicas y demds disposiciones que emita el Consejo General.

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 97



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

Un elemento que es importante destacar es que la Ley General de Partidos Politicos
establece que se deben definir los lineamientos homogéneos de contabilidad que tendrin
que estar al alcance del ciudadano por medios electrénicos. Este aspecto es un avance de-
bido a que en el anterior reglamento de la Unidad de Fiscalizacién de los Recursos de los
Partidos Politicos (UFRPP) se establecia que la Unidad posefa la facultad de determinar
las normas generales de contabilidad. Es decir, la UrrpP asentaba las normas operativas de
contabilidad segin su perspectiva. Esto podia originar algunas tensiones, porque la UER-
pp debia estar también en consonancia con la normatividad aplicable por la Auditoria
Superior de la Federacién (asF).

En consonancia con lo anterior, la eleccidn presidencial de 2012 mostré que la in-
vestigacion que realizé la Unidad de Fiscalizacién de los partidos politicos en el caso
Monex presenté muchas inconsistencias técnicas que repercutieron en la discusién del
Consejo General del 1¥E. La investigacion realizada por la Unidad de Fiscalizacién en
el caso Monex no permitié llegar al fondo del asunto. Tal vez la sobrecarga de sus acti-
vidades generé superficialidad en sus investigaciones, pero eso no era pretexto para no
profundizar en las implicaciones del caso.

A su vez, la LGIPE establece disposiciones similares a las contenidas en el articulo
41, fraccién V, Apartado B, constitucional, y en la LGPP, en materia de fiscalizacién, en
cuanto a las facultades reglamentarias del Consejo General del INE (véanse los articulos
190 y 191), las funciones de supervision, seguimiento, auditoria, verificacién, revisién y
control técnico de recursos e informes por parte de la Comisién de Fiscalizacion (véanse
los articulos 192 y 193), y las tareas operativas estrictamente técnicas de dicha Comisién
a través de su Unidad Técnica de Fiscalizacién (véanse los articulos 196 a 200).

Modificacién de la Unidad de Fiscalizacién

Primeramente se hace la recapitulacién de la transformacién de la Unidad de Fiscaliza-
cién conforme lo establece la LGIPE. Ademids, se hara referencia a las causales de nulidad
que tienen relacién con los gastos de los partidos y los candidatos y, finalmente al papel
que jugard el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién.

El articulo 190 de la LGIPE pone de manifiesto la transformacién de la Unidad de Fis-
calizacién de los Recursos de los Partidos Politicos (UFRPP) en Unidad Técnica de Fiscali-
zacién. La UFRPP fue creada por la reforma electoral de 2007 y tenia la tarea de fiscalizar
los recursos de los partidos. Con la reforma politico electoral de 2013-2014 se disend
la Unidad Técnica de Fiscalizacién como instancia de apoyo técnico de la Comisién de
Fiscalizacién para su fortalecimiento.
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El caso Monex dejé en entredicho la capacidad administrativa de la urrpp. Las se-
siones que se llevaron a cabo por este asunto en el Consejo General del 1FE permitieron
observar que la investigacién de la Unidad no abarcé de forma significativa todos los
elementos que hubieran demostrado las presunciones en contra del pr1 en este tema. Por
tal motivo, en esta reforma el PRD y el PAN procuraron desaparecer a esta unidad para evi-
tar que algiin caso como el de Monex se volviera a presentar. Por tanto, la recién creada
Comisién de Fiscalizacién permitird que los Consejeros hagan la redaccién del informe
final para presentarlo ante el Consejo General del INE. Anteriormente, la Unidad de
Fiscalizacién realizaba el documento.

Por otra parte, también se debe mencionar que con la reforma politico electoral se
modificé la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Gubernamental,
pues en su articulo 11 establece que los partidos politicos estin obligados a presentar sus
informes y ponerlos también a disposicién de la ciudadania.

Causas de nulidad

El articulo 41 de la cPEUM establece las causas de nulidad de una eleccién, y con ello
se refuerza constitucionalmente uno de los temas mds polémicos del debate electoral
mexicano después de 2006. En elecciones federales no existe antecedente de este tipo de
disposicién, pero en algunos estados de la Republica mexicana ya se habia establecido,
al inicio del siglo XXI, la causal de nulidad de las elecciones por exceso de gastos de
campana electoral. El sistema de nulidades —para elecciones federales o locales— se ins-
taura cuando se excede el gasto de campana, o se utilicen recursos de procedencia ilicita
o recursos publicos en las campanas, o se compre o adquiera cobertura informativa o
tiempos en radio y television fuera de los supuestos previstos en la ley.

Los pdrrafos tercero (con tres incisos), segundo y tercero de la fraccién VI del arti-
culo 41 constitucional establecen lo siguiente con relacién al sistema de nulidad de una
eleccién (se cita textualmente):

La ley establecerd el sistema de nulidades de las elecciones federales o locales por
violaciones graves, dolosas y determinantes en los siguientes casos:

a) Se exceda el gasto de campana en un cinco por ciento del monto total
autorizado;

b) Se compre cobertura informativa o tiempos en radio y television, fuera de
los supuestos previstos en la ley;

¢) Se reciban o utilicen recursos de procedencia ilicita o recursos publicos en
las campafias.
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Dichas violaciones deberdn acreditarse de manera objetiva y material. Se presu-
mird que las violaciones son determinantes cuando la diferencia entre la votacién
obtenida entre el primero y el segundo lugar sea menor al cinco por ciento.

En caso de nulidad de la eleccién, se convocara a una eleccién extraordi-
naria, en la que no podra participar la persona sancionada.

Por otra parte, el articulo 9 fracciones VII y X de la Ley General en Materia de Delitos
Electorales establece que se impondrd una multa de cien a doscientos dias de sancién y
prisién de dos a seis afos al candidato o funcionario partidista que:

VII. Se abstenga de rendir cuentas o de realizar la comprobacion o justificacion de
los gastos ordinarios o gastos de eventos proselitistas de campana de algiin partido
politico, coalicion, agrupacion politica nacional o candidato, una vez que hubiese
sido legalmente requerido.

X. Utilice facturas o documentos comprobatorios de gasto de partido politico o
candidato, alterando el costo real de los bienes o servicios prestados.

Las disposiciones de multa y prisién establecidas en el rubro de delitos electorales con
respecto a la utilizacién de facturas o documentos probatorios que alteren los montos
reales parecen adecuadas, sin embargo, generan la interrogante de si la pena de cdrcel
para este delito puede ser intercambiada por fianza, lo cual permitirfa que el infractor
pague la caucién y evite ser encarcelado.

También, en dicha ley no se hace alusién a qué procedimiento tendria que aplicar la
autoridad electoral en caso de que la documentacién o las facturas presentadas fueran
falsificadas o no tuvieran sustento juridico de validez. Pero, de manera supletoria, se
supone que se aplicarfan otras normas que previenen conductas ilicitas de este tipo.

Finalmente, a la Sala Superior y las Salas Regionales del Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién (tEPF) les corresponde declarar la nulidad de las elecciones,
conforme lo establece el articulo 99 fraccién II constitucional. Y una de las causales de
nulidad es el rebase de topes de campana. Por ello, previamente a la declaracién de validez
de una eleccién, por la via del jiN, los partidos politicos pueden impugnar el resultado
de una eleccién con base en la presentacién de pruebas de rebase del tope mdximo de
gastos de campana por el candidato con mds votos.
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Conclusiones

La reforma politico-electoral que se llevé a cabo contiene cambios al INE y sus nuevas
facultades en materia de fiscalizacion electoral. Es preciso decir que la normativizacién
del disefio institucional en materia electoral es mds compleja. Sin embargo, en la practica
se percibirdn los aciertos y las desventajas que presenta esta reforma.

En cuanto a la creacién del INE y de la Unidad Técnica de Fiscalizacidn, parece que
habrd una sobrecarga de trabajo con respecto al rubro de la fiscalizacién. Se calcula
que habrd 7 mil documentos para ser revisados por la Comisién de Fiscalizacion en
la eleccién de 2015, y eso genera dudas acerca de la capacidad que pueda mostrar esta
Comisién, incluso con el apoyo de esa Unidad. No obstante, se confia en la experiencia
del propio instituto aun cuando su nombre haya cambiado. Ademds, la transformacién
de la urrrp en Unidad Técnica de Fiscalizacién no implica una modificacién de fondo
acorde con las abundantes disposiciones legales, lo cual ayuda a aprovechar la experien-
cia acumulada en la materia.

Algunas de las consecuencias que pueden derivarse del nuevo modelo de fiscaliza-
cién son las siguientes: En primer lugar, se pretende que la vigilancia de los recursos sea
oportuna con el fin de tener informacién en tiempo real para detectar posibles rebases
de tope de campana, pues cabe recordar que ahora este puede ser una causa de nulidad.
La autoridad administrativa podrd asi detectar en un momento oportuno las posibles
irregularidades en las que pueden incurrir los partidos o los candidatos. Incluso, para
efectos de calificacién y validacidn de una eleccion, el TEPJF podrd contar —también con
oportunidad— con elementos valiosos para resolver las impugnaciones que correspon-
dan. En segundo lugar, si bien la reforma pretende que la autoridad electoral pueda
mantener una estricta vigilancia sobre el origen, uso y destino de recursos de los partidos
y candidatos, es muy dificil monitorear los fondos no reportados durante el periodo
de las precampanas y campanas electorales. Las auditorias que se ejecuten dificilmente
podran detectar recursos ilicitos o ilegales, es decir, provenientes de fuentes que prohibe
la nueva legislacién electoral. Por lo general, las auditorias no suelen detectar este tipo
de recursos, pues los partidos generalmente no reportan estas actividades financieras y
cuidan con mucha astucia que los recursos de los donantes no pasen por los circuitos
bancarios y que las operaciones de gasto de dinero adicional no se reflejen en las com-
probaciones fiscales.

Por tltimo, otra consecuencia que puede resultar negativa con el nuevo modelo de
fiscalizacién es que el INE puede tener una sobrecarga de trabajo al realizar la fiscalizacién
en tiempo real, ya que deberd revisar un total de 22 mil 580 informes en poco menos de
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4 meses. Para ello, esta institucién generd una herramienta: el Sisterma de Contabilidad
en Linea, en donde se presentardn los movimientos financieros que los partidos politicos
realicen. Habrd que esperar para saber si este nuevo sistema resulta confiable y cumple
con el objetivo de transparentar los gastos de los partidos, pero lo cierto es que, como
en anteriores procesos electorales, diversas cantidades de dinero adicional (de numerosos
donantes privados) seguirdn fluyendo de manera furtiva, sobre todo durante los dltimos
dias del periodo de campanas electorales, y el Sistema de Contabilidad en Linea sélo re-
velard los gastos que los partidos y candidatos determinen sujetar a la ley. ;Es esta una
gran revelacién? De manera alguna. Sélo estaremos confirmando que en México se sigue
practicando la corrupcidn, la simulacién y la ilusién de que somos un pais de leyes por
todos los flancos en que se le quiera ver.
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Capitulo IV

La transparencia gubernamental después
de la reforma constitucional de 2014

%
Manuel Larrosa Haro

. *k
Diana Sdnchez Romero

Introduccién

LA REFORMA CONSTITUCIONAL EN MATERIA DE TRANSPARENCIA —cuyo decreto se publi-
c6 en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de febrero de 2014-8 modificé el modelo
original de 2002-2003 vy, consecuentemente, transformé el diseno y las facultades del
érgano garante. Los cambios de 2014 impactan tanto las funciones como la estructura
del 6rgano. La reforma también alcanza a nuevos entes obligados e introduce la posibi-
lidad de sanciones para todo aquel sujeto que se encuentre contemplado en la Ley. Sin
embargo, deja pendiente otros dilemas de alcance y acceso a la informacién, como la
capacidad sancionadora del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién de
Datos (1ra1) y el destino de la posible judicializacién de diversos aspectos en la materia.

En este capitulo revisamos las bases constitucionales, ya que su configuracién legal
estd atin pendiente de ser aprobada por el Congreso de la Unién. El decreto de reforma
constitucional invocado indica la fecha limite de siete de febrero de 2015 para emitir las

* Politélogo. Profesor investigador de tiempo completo en el Departamento de Sociologfa de la Universidad Auténoma
Metropolitana, Unidad Iztapalapa. Actualmente es responsable del Centro de Estudios de la Democracia y las Elec-
ciones de esta Universidad.

** Licenciada en Ciencia Politica. Ayudante de investigacién en el Departamento de Sociologia de la Universidad Auté-
noma Metropolitana, Unidad Iztapalapa.

8. Véase el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 7 de febrero de 2014 “por el que se reforman y
adicionan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de transpa-
rencia. Articulo Unico. Se reforman las fracciones 1, v y v del apartado ¢, y se adiciona una fraccién vim al articulo
6o.; se adicionan las fracciones xx1x-s y xxix-T al articulo 73; se adiciona una fraccién xir al articulo 76 y se recorre
la subsecuente; se reforma la fraccién xix del articulo 89; se reforma el inciso 1) de la fraccién 1y se adiciona el inciso
h) a la fraccién 11 del articulo 105; se reforma el pdrrafo tercero del articulo 108; se reforman los pdrrafos primero y
segundo del articulo 110; se reforman los pdrrafos primero y quinto del articulo 111; se adiciona una fraccién vir al
articulo 116; se adiciona un inciso f1), recorriéndose los actuales incisos en su orden, a la fraccién v, de la Base Primera
del Apartado c del articulo 122, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos [...]”.
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leyes y los reglamentos correspondientes, de acuerdo con el articulo segundo transitorio
del decreto invocado en el parrafo anterior: “secunpo. El Congreso de la Unién deberd
expedir la Ley General del Articulo Go. de esta Constitucién, asi como las reformas
que correspondan a la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Puablica
Gubernamental, a la Ley Federal de Datos Personales en Posesién de los Particulares,
al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, a la Ley General del
Sistema de Medios de Impugnacién en Materia Electoral y los demds ordenamientos
necesarios, en un plazo de un ano contado a partir de la fecha de publicacion del presente
Decreto” (cursivas puestas por los autores).

Para hacer una valoracién integral de la reforma, el problema inicial, por ahora,
radica en que no se han aprobado las leyes secundarias para su eventual aplicacion tal
como lo dispone la Constitucién. Sin embargo, es importante senalar que existe una Ley
federal en materia de transparencia que se encuentra vigente y, por lo tanto, funciona
como el marco normativo para la operacion cotidiana del 1rar.

La raiz

En la Atenas del siglo v a. c. existi6 una institucién encargada de asegurar la rendicién
de cuentas, llamada exthyna, en la que un grupo de inspectores elegidos por sorteo hacia
una revision de la actuacién de aquellos funcionarios que realizaban labores administra-
tivas y de organizacién en la ciudad de Atenas, siempre y cuando éstos recibieran una
remuneracion econémica. Al término del encargo de los funcionarios, los inspectores,
constituidos en euthynoi, evaluaban sus finanzas y corroboraban que no existiera alguna
anomalia presupuestal en el manejo del recurso. Posteriormente, hacian su reporte del
conocimiento de todos los ciudadanos, quienes podian denunciar actos o conductas
cuestionables por parte de los magistrados sometidos a revisién (Schwartzberg, 2004:
312-313). De ser encontradas faltas graves se imponia una sancion para satisfaccion de
los demandantes.’

De lo anterior inferimos que las normas e instituciones de transparencia —para entes
publicos que manejan dinero de los ciudadanos— vienen de tiempos remotos, tal vez
cinco mil anos. Sin embargo, ahi estd la raiz de su funcionamiento y la historia de las
primeras reglas e instituciones en una forma de gobierno democritico.

Durante la primera década del siglo xx1 la discusion sobre el buen funcionamiento
de los sistemas politicos democrdticos se ha centrado principalmente (mucho més alld de
los mecanismos que constituyen los sistemas electorales) en la calidad de los gobiernos

9. La sancién para aquellos encontrados culpables por la euthynoi, era la pena de muerte.
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democriticos y de sus instituciones, abandonando el modelo schumpeteriano de demo-
cracia minimalista o procedimental en donde el elemento tnico a considerar es la com-
petencia por el liderazgo politico (Schumpeter, 1943: 242), y pasar asi a la reflexién de
la democracia de contenidos, donde se da importancia a mds de uno de los componentes
del régimen politico.!”

Es decir, que ademads de la eleccién de cargos puablicos por elecciones libres, impar-
ciales y frecuentes, los regimenes democrdticos deben contar con libertad de expresién
y participacidn; la existencia de un derecho a la informacién y una estructura institu-
cional que lo haga efectivo; la autonomia de las asociaciones; y una ciudadania inclusiva
que pueda decidir efectivamente sobre las cuestiones publicas centrales. Con ello nos
referimos desde luego a una concepcién de la democracia con una perspectiva mucho
mds amplia, como la que plantea Robert Dahl a través de su concepto de poliarquia
o bien en su caracterizacién de la democracia en su obra La democracia. Una guia para

los ciudadanos (Dahl, 1998).

Asi, la rendicién de cuentas se ha convertido en un tema clave de la calidad de la
democracia; por tanto, la transparencia y el derecho de acceso a la informacion juegan
un rol muy importante como mecanismos de legitimacién y de control sobre el ejercicio
del poder publico. Bajo esta conceptualizacidn, los gobernantes son considerados res-
ponsables por sus acciones en la esfera publica entre los ciudadanos, los cuales cooperan
de manera indirecta con sus representantes electos (Schmitter, 2007: 14), y esto se ajusta
de manera mis adecuada a lo que se expone en este texto.!!

La visién anterior suele generar opiniones divididas; sin embargo, cuenta con gran
aceptacién. Si partimos de la definicién de rendicién de cuentas como la “relacién entre
dos grupos de actores en la que cada uno acepta informar, explicar o justificar al otro sus
acciones y someterse a cualquier sancién predeterminada’ (Schmitter, 2007: 4), enton-
ces el proceso en el que la informacién se da por medio de reglas y procedimientos de
acceso institucional, lo llamamos un método transparente que es posible por la existencia
de actores e instituciones transparentes, que deben tener capacidad de respuesta o res-
ponsividad ante la sociedad.

Finalmente, debe existir una capacidad institucional de sancionar a quienes no cum-
plen con sus obligaciones, como senala Andreas Schedler (2008:12), al referirse al con-
cepto de enforcement o cumplimiento de la ley. Para llevar a cabo tales preceptos, se ha

10. Para Schumpeter, la democracia debia ser despojada de los adjetivos positivos con que los académicos de su época
la cubrfan. Haciendo una revisién exhaustiva del término, llega a la conclusién de que la democracia es un simple
mecanismo por medio del cual la gente selecciona a sus lideres, y desecha la idea de que sea un valor supremo en si
misma.

11. Cf. Para el caso de México, véase Gustavo Ernesto Emmerich (coord.), 2009.
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adecuado el andamiaje institucional al interior de los gobiernos democraticos, tanto en
el aspecto normativo como en el sefalamiento de la necesidad de un cambio cultural,
transformando las relaciones entre los actores sociales de manera profunda y a largo pla-
20, para hacer de la rendicién de cuentas una obligacién y una practica habitual, no sélo
un discurso. AGin mds, se trata de la posibilidad de construir la ruta de una nueva cultura
politica, cuyo éxito dependeria de cémo la operen los ciudadanos.

En el caso de la antigua Grecia, la evolucion se dio desde las concepciones de rec-
titud, visibilidad y participacién, pasando por la informal institucién de rendicién de
cuentas de la aristocracia hacia la euthyna como institucién propiamente establecida
(VonDornum, 1997: 1515). La razén por la cual la euthyna funcionaba de manera admi-
rable, era debido a que existia todo un cuerpo normativo que sefialaba de manera clara
el procedimiento a seguir en caso de incumplir con las obligaciones que eran confiadas a
los servidores publicos. Esto es importante dado que “la exposicién de conductas inde-
seables sin la existencia de un castigo puede calificarse como una simulaciéon” (Schedler,
2011: 83), y constituye un ejercicio democrdtico incompleto y aparencial.

Es por ello que resulta de suma importancia contar con una institucién con plena
autoridad y competencia para que los ciudadanos tengan goce pleno de su derecho de
acceso a la informacién publica en el presente, sin dejar para un futuro incierto las re-
formas necesarias.

Antecedentes histéricos de la reforma de 2014

En el camino por transformar a las instituciones de México en entes mds democraticos
que legitimen y justifiquen sus acciones y programas ante los ciudadanos, ha sido central
—en el dltimo lustro— el tema del acceso a la informacién como un derecho que debe ser
garantizado por el Estado.

A decir de Lépez-Ayllon, México vivié una fuerte efervescencia social durante la
segunda mitad del siglo xx, lo cual llevé a que se gestaran movimientos sociales cuyas
principales demandas eran la apertura del juego democritico y el cabal cumplimiento de
las distintas leyes vigentes (1984: 71-73). A la par, se cuestionaron practicas claramente
antidemocrdticas que provenian del gobierno en sus tres niveles, y se discutié el funcio-
namiento del sistema politico en general. Ante tal panorama, en el sexenio del presidente
José Lépez Portillo se anuncié una Reforma Politica que pretendia recuperar la legiti-
midad perdida y sacar al pais del 7mpasse social en el que se hallaba, planteando por vez
primera el acceso a la informacién como un derecho constitucional en la reforma de
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1977 (véase el Diario Oficial de la Federacién de 6 de diciembre de 1977). La inclusién
del tema en la agenda de la reforma politico-electoral pasé practicamente inadvertida en
el discurso oficial entre los partidos politicos. El derecho a la informacién se integré fi-
nalmente en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos dentro del articu-
lo 6°, que contenia disposiciones relacionadas con la libertad de expresién y de imprenta,
de la siguiente manera “[...] el derecho a la informacién serd garantizado por el Estado”.

Sin mayor marco de referencia, se inauguré en la Constitucién el derecho publico de
acceso a la informacidn, y con ello se abrié una rendija para dejar pasar el primer rayo de
luz sobre el reino de la opacidad. Durante varias décadas, a pesar de las distintas refor-
mas politicas y los cambios sociales en el pais, el derecho a la informacién quedd sin ser
regulado (véase Larrosa Haro y Sinchez Romero, 2013).

A pesar de las seis reformas politico electorales ocurridas entre 1986 y 2000, éstas
se enfocaron en aspectos electorales del sistema politico en los que no se tocé ni con
el “pétalo” de un articulo la posibilidad de hacer transparente la vida del gobierno, los
sindicatos y los partidos politicos.

Con la alternancia en el gobierno federal en el afio 2000 se abrié la discusién sobre
la calidad de las instituciones democriticas en México, reconociendo que el tema del
acceso a la informacién era un indicador indispensable en el funcionamiento del sistema
democridtico al que aspiraba.

Pasaron veinticinco afos, entre 1977 y 2002, para que se volviera a legislar en mate-
ria de acceso a la informacion. El tema de la transparencia resurgié de las catacumbas,
pero esta vez en un contexto politico distinto. Fue precisamente el clima de la promesa
del cambio politico lo que impulsé la creacién de un Instituto garante del derecho a la
informacién publica.

A mediados de 2002, producto del Acuerdo Politico para el Desarrollo Nacional,
signado por las diferentes fuerzas politicas del pais, el gobierno de Vicente Fox Quesada
promulgé la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica Guberna-
mental (LFTAIPG). Si bien la ley en cuestidn se considerd de avanzada y un gran paso en la
consolidacién del régimen democritico en México, no garantizaba de manera efectiva el
acceso de las personas a la informacién en posesién de los llamados sujetos obligados.!?

12. La LFTAIPG sefialaba entonces que los sujetos obligados para atender solicitudes de informacién eran: Poder Ejecutivo
Federal, la Administracién Publica Federal y la Procuraduria General de la Republica; b) El Poder Legislativo Federal,
integrado por la Cdmara de Diputados, Cdmara de Senadores, la Comisién Permanente y cualquiera de sus érga-
nos; ¢) El Poder Judicial de la Federacién y el Consejo de la Judicatura Federal; d) Los érganos constitucionales auté-
nomos; e) Los tribunales administrativos federales, y f) Cualquier otro érgano federal.
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Efecto de lo anterior fue la creacién del Instituto Federal de Acceso a la Informacién
Publica en el afno 2003, el cual nacié sin capacidades reales para conminar a los sujetos

obligados a cumplir con su responsabilidad de informar a la ciudadania (Lépez Ayllén,
2008: 291).

Discusién y aprobacién de la reforma constitucional
en materia de transparencia de 2014

Las nuevas reformas en materia de transparencia se produjeron en un lapso de dieciséis
meses. La iniciativa de reforma al sistema de transparencia fue presentada por el presi-
dente de la Republica ante el Senado el 10 de septiembre de 2012.

El partido de Enrique Pefia Nieto, Partido Revolucionario Institucional (pr1), de la
mano con el Partido Verde Ecologista de México (PvEMm), respaldaron la propuesta en
la Cdmara de Senadores, presentdndose a la Mesa Directiva por medio de la Senadora
Arely Gémez el 13 de septiembre de 2012. En la exposicién de motivos de la propuesta
del pr1 y el PVEM se justifica el fortalecimiento del 1rAT como un mecanismo “para ase-
gurar que la informacién que se genera y suministra por todo el gobierno federal resulte
efectivamente util y significativa a la sociedad y redunde en una mayor capacidad de

accién y de proposicién por parte de todos los mexicanos”.!3

A través del mismo documento, los partidos proponentes pusieron de manifiesto que
el proyecto para dotar de autonomia constitucional al 1FAT tuvo como antecedente la
iniciativa de Manlio Fabio Beltrones y Ratl Mejia Gonzélez, integrantes del pr1, durante
la anterior legislatura (1x1, en septiembre del 2011).

De la exposicién de motivos del Pr1 y el PvEM debe sehalarse que mantiene con-
gruencia con los alcances y las facultades del 1rAT previos a la reforma, ya que no incluye
una visién mds alld de la administracién publica federal, citando como objeto del dere-
cho de acceso a la informacién generada por el gobierno.

En la Cdmara de Diputados, las encargadas de dictaminar los proyectos de reforma
fueron las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Anticorrupcién y Partici-
pacién Ciudadana, de Gobernacién y Estudios Legislativos, quienes ya habian recibido
la propuesta del Partido de la Revolucién Democrdtica (PRD) en la materia, la cual fue
sometida a consideracién de la Cdmara de Senadores el 6 de septiembre del mismo ano,
dias antes de que el presidente electo diera a conocer su proyecto de reforma. A estas dos

13. Iniciativa con proyecto de decreto que reforma y adiciona los articulos 6°, 73, 76, 78, 89, 105,110, 111,116 y 122 de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de transparencia.
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iniciativas se unié, en octubre del mismo ano, la iniciativa de un grupo de senadores del
Partido Accién Nacional (PaN).

Las Comisiones Unidas dictaminaron que entre las tres propuestas existian nueve
coincidencias torales: 1) Dar autonomia al érgano garante federal; 2) Incrementar el
nimero de integrantes del Pleno del 6rgano garante; 3) Renovar de manera escalonada
a los comisionados del 6rgano garante; 4) Facultar al 6rgano garante para promover
acciones de inconstitucionalidad; 5) Excluir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
del 4mbito de competencia del 6rgano garante; 6) Incluir a comisionados del érgano
garante dentro del régimen de responsabilidades politicas; 7) Fortalecer los mecanismos
de acceso y revisién expedita ante los 6rganos auténomos; 8) Facultar al Congreso para
expedir una Ley General, permitiendo que subsista la Ley Federal de Transparencia y
Acceso a la Informacién Publica Gubernamental; y, 9) Establecer en las constituciones
locales 6rganos garantes del derecho a la informacién.'

El 20 de diciembre de 2012, en el pleno del Senado se dio la segunda lectura y
discusién del dictamen emitido por las Comisiones Unidas, referente a la propuesta de
reforma constitucional en materia de transparencia. Trece oradores hicieron uso de la pa-
labra para comentar el proceso de aprobacién del dictamen y los retos del nuevo 6rgano
constitucional auténomo.

Por la fraccién parlamentaria del pri, Ratl Cervantes Andrade, Maria Cristina Diaz
Salazar, David Penchyna Grub y Arturo Zamora Jiménez; por el pvem, Pablo Escudero
Gémez; por el paN, Ratl Gracia Guzmdn, Laura Rojas Herndndez, José Maria Martinez
Martinez y Javier Corral Jurado; por el pT, Manuel Bartlett Diaz; por el PrD, Alejandro
Encinas, Benjamin Robles Montoya y Armando Rios Piter.

La postura del pr1 y el pvEm

El senador Radl Cervantes, presidente de la Comisién de Puntos Constitucionales, des-
tac6 que la evolucién del derecho de acceso a la informacidn es necesaria para el desa-
rrollo democrético del pais. Por su parte, la senadora Maria Cristina Diaz Salazar, de la
Comisién de Gobernacién, hizo mencién de algunas de las discrepancias que surgieron
durante los trabajos en comisiones; en especifico, explicé que existian puntos de vista
diferentes respecto al esquema de nombramientos y al nimero de sujetos obligados. Da-
vid Penchyna recordé al pleno que esta reforma era admirable no sélo por el consenso
logrado entre los legisladores, sino porque constituia la cristalizacién de una importante

14. Dictamen del 14 de noviembre de 2012 de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Anticorrupcion y
Participacién Ciudadana, de Gobernacién y Estudios Legislativos del Senado de la Republica.

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 113



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

promesa de campana del ahora presidente Constitucional. Arturo Zamora Jiménez se re-
firié a la propuesta de esquema de seleccién de comisionados del 1rA1 como una muestra
q
de la democracia, dado que debian pasar como primera etapa una amplia consulta antes
q
de discutirse sus nombramientos en el Senado. Para el senador Zamora, a la definicién
de la informacién que se reservaria para proteger “la seguridad nacional y para preservar
la estabilidad econémica” debia conferirsele una mayor importancia.
34

Pablo Escudero Gémez, de la Comisién Anticorrupcion y Participacién Ciudadana, des-
taco la importancia del trdnsito del 1rAT como organismo auténomo con legalidad, asf como
la necesidad de contar con la aceptacién a la reforma por parte de los sujetos obligados.

La postura del pan

Raul Gracia Guzman de la Comision de Estudios Legislativos rechazé que las reformas
vulneren el federalismo, y coincidié con la senadora Diaz Salazar en que fortalecer la
transparencia en el pais robustece el federalismo. Laura Rojas Herndndez hizo un recuen-
to de las acciones emprendidas durante los periodos presidenciales panistas, ya que éstas
permitieron que el tema de la transparencia se convirtiera en politica publica. Senalé que
falta acabar con la impunidad para que el sistema de rendicién de cuentas esté completo.
José Marfa Martinez recordé a los legisladores que la transparencia no es una concesién,
sino una obligacién de la autoridad y, por tanto, la Ley General debe acotar las reservas
de informacién que caen en los supuestos de seguridad nacional o interés publico, a fin
de garantizar el derecho consagrado en el articulo 6° constitucional. Javier Corral Jurado
denominé a este momento la cuarta etapa del Derecho de Acceso a la Informacién en
México e insisti6 en que se deben definir los criterios de reserva de la informacién en la
Ley. También hablé de la importancia de la Ley General de Archivos para coadyuvar al
manejo y resguardo de la informacién por parte de todos los sujetos obligados.

La postura del PrD y el PT

Alejandro Encinas, del prD, reconocié la voluntad politica de todas las fracciones parla-
mentarias e hizo hincapié en las bondades de las leyes generales, dado que éstas frenan
los intentos de limitar o socavar el derecho a la informacién en las entidades federativas.
También afadié que el Congreso tiene la importante tarea de rendir cuentas en cuanto a
sus finanzas, en particular de las ministraciones que recibe cada bancada. A su vez, el pe-
rredista Armando Rios Piter recordé la existencia de iniciativas por parte de las fraccio-
nes del PRI, PAN y PRD en materia de combate a la corrupcién, como el paso inmediato
para avanzar en el tema de la rendicién de cuentas. Abundé que en el futuro, se podrd
contar con una institucién de rendicién de cuentas y anticorrupcion.
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Por el Partido del Trabajo, Manuel Bartlett Diaz hizo un llamado a liberar al organis-
mo del control de los partidos, y sefial6é que el camino para seguir avanzando en el tema
de transparencia y rendicién de cuentas consiste en despolitizar los nombramientos de
los comisionados del 1FaI.

Todos los oradores destacaron el gran ejercicio democritico que se hizo en el trabajo
en comisiones, donde se escuché a diferentes actores de la sociedad civil, integrantes de
la academia, diversos 6rganos y sujetos obligados.!®

Reservas al dictamen y votacién

Las unicas reservas al dictamen fueron presentadas por el senador Manuel Bartlett, del
Partido del Trabajo, quien pidi6 modificar la fraccién 1 del apartado a del articulo 6°
constitucional, y el octavo pérrafo del apartado B del mismo articulo. La primera reserva
pretendia cambiar el mecanismo de eleccién de comisionados para que éstos fueran ele-
gidos por medio del voto ciudadano, bajo la premisa de que los titulares de los érganos
auténomos deben contar con legitimidad democritica. La propuesta de Bartlett Diaz
inclufa rendir un examen de conocimientos ante la Universidad Nacional Auténoma de
México, en donde los diez mejores se convertirian en candidatos a comisionados del 6r-
gano auténomo de transparencia. Los diez candidatos tendrian acceso a los tiempos del
Estado en radio y televisién para presentar su programa a la ciudadania, quien emitirfa
su voto en concurrencia con las elecciones federales.

La segunda reserva hecha por el senador petista pretendia también convertir en in-
formacién publica la generada por organismos empresariales y por personas beneficiadas
con concesiones o permisos del Estado, asi como cualquier informacién en posesién
de particulares que afecte el funcionamiento de las instituciones del Estado mexicano.
Ninguna de las reservas del senador Manuel Bartlett se admitié a discusién, con lo cual
el tema se dio por concluido y se prosiguié a la votacién. Con 113 votos a favor, el 20 de
diciembre de 2012 fue aprobada en el Senado por unanimidad la propuesta en materia
de transparencia de reforma y adicién a diez articulos de la Constitucién mexicana.

15. Las organizaciones Colectivo por la Transparencia, México Inférmate, Gestion Social y Cooperacién, Fundar, Articu-
lo 19, Centro de Andlisis e Investigacién, Cultura Ecoldgica, y el Centro de Contraloria Social del ciesas, entregaron
un documento al Senado en octubre de 2012, el cual analiza las iniciativas de reforma en materia de transparencia e
incluye recomendaciones a las mismas. Colectivo por la Transparencia y México Inférmate propusieron al Senado un
comité de acompafamiento para la seleccién del pleno del 1ra1, integrado por Jacqueline Peschard, Agustin Millan,
Pedro Salazar, Haydeé Pérez Garrido, Eduardo Bohorquez, Alejandro Gonzdlez, Sergio Lépez Ayllén, Mauricio Meri-
no, Eduardo Guerrero e Issa Luna Pla.
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El proceso legislativo de la reforma en la Cdmara
de Diputados

Posteriormente, en la Cdmara de Diputados, las Comisiones Unidas de Puntos Consti-
tucionales, Transparencia y Anticorrupcién, y Régimen, Reglamentos y Pricticas Parla-
mentarios, se encargaron de revisar el dictamen proveniente de la Cdmara de Senadores.
En la sesién extraordinaria del jueves 22 de agosto de 2013, el pleno de la Cdmara de
Diputados aprobé el Dictamen emitido por las Comisiones Unidas, el cual inclufa mo-
dificaciones al proyecto recibido. Entre los cambios mds importantes destaca la elimina-
cién del pérrafo primero del articulo 6°, el cual penalizaba la manifestacién de ideas en
caso de ataques a la moral, afectacién de derechos de terceros, provocaciéon de delitos o
perturbacién del orden publico.

También se acoté el articulo referente al recurso de revision que estarfa en posibilidad
de presentar la Consejerfa Juridica del Ejecutivo Federal,'® aclarando que solamente seria
en casos de seguridad nacional. En cuanto a la seleccién de los comisionados, se especi-
fic6 que no deberdn desempefiar algiin otro empleo remunerado durante el periodo en
que fueren designados, admitiendo que los actuales comisionados tuvieran la posibilidad
de presentar peticién por escrito al Senado en caso de desear continuar con su encar-
go en el nuevo érgano constitucional auténomo, incluyéndoles como sujetos de juicio
politico. En el caso del articulo 105, no aprobé que el Ejecutivo y el Banco de México
pudieran presentar controversias constitucionales derivadas de resoluciones del 1rar.

El dictamen fue aprobado en lo general, con 418 votos en pro, 25 en contray 1 abs-
tencién, por lo que fue devuelto a la Cdmara de Senadores para su revisién.

Regreso del dictamen a la Cdmara de origen

Ante las modificaciones hechas por la Cdmara de Diputados, el Senado realizé ocho
modificaciones mds: cuatro de estilo, redaccion y congruencia; una para incluir la dura-
cién del encargo de los comisionados; otra para facultar a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién para admitir controversias constitucionales por parte de todos los érganos
auténomos; y una més para precisar la ley que regirfa la integracién del rrar. Estas fueron
presentadas ante el pleno el miércoles 20 de noviembre de 2013, casi un afo después de
haber sido enviada la minuta original para su revision a la Cdmara de Diputados.

En esa ocasién, doce oradores de las distintas fracciones parlamentarias se pronuncia-
ron respecto a la reforma en general. Gracia Guzmdn, del pr1 y Alejandro Encinas, del

16.La funcién de la Consejeria Juridica del Gobierno Federal tiene como fin representar al presidente de la Republica en
acciones de inconstitucionalidad y controversias constitucionales.
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PRD, destacaron que el Sistema Nacional de Transparencia era un ejemplo de armoniza-
cién sin centralizacién y que la implementacién de una Ley General establece normas
minimas para los estados de la Republica, evitando que los mecanismos de acceso a la
informacién se manejen bajo criterios discrecionales. Los senadores del paN, Fernando
Torres Graciano y Maria del Pilar Ortega Martinez, sehalaron que el siguiente paso era
instaurar el Sistema Anticorrupcién que permitiera avanzar en el tema de la rendicion de
cuentas. Ménica Arriola Gordillo, del partido Nueva Alianza, Zoe Robledo Aburto, del
PRD, y Roberto Gil Zuarth, del ran, coincidieron en las bondades de incluir el control
judicial, dado que las controversias servirdn para defender competencias, no para com-
batir resoluciones adversas por parte del drgano garante del derecho a la informacién.
Robledo Aburto anadié que es importante que desde el Senado se construya un modelo
de transparencia para otros poderes y 6rganos auténomos.

Si bien se pronuncié a favor del dictamen, Javier Corral Jurado, del pan, asenté su
desacuerdo con exceptuar al presidente de entregar informacién por via de la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal. En esto coincidié David Monreal Avila del pr, quien
acusé que la judicializacién del derecho de acceso a la informacién desincentiva al ciu-
dadano, por lo que urgié a los colegisladores a evitar barreras y eliminar la posibilidad de
presentar controversias constitucionales ante la sjcN frente a resoluciones incémodas del
pleno del 1ra1. Ademds manifest estar en desacuerdo con el esquema de designacion de
los comisionados, arguyendo reparto de cuotas entre los partidos al momento de hacer
los nombramientos correspondientes. En esto tltimo estuvo de acuerdo Manuel Bartlett
del pT, ya que calificé de retroceso y simulacién el reparto de cuotas al designar comi-
sionados evitando que sean elegidos de manera directa por los ciudadanos, ademds de
reprobar el centralismo de la reforma y la no inclusién de poderes ficticos como sujetos

obligados.

Sin embargo, en vista de que ningin senador hizo reserva alguna, se prosigui6 a la
votacion y el dictamen fue aprobado con 87 votos en pro y 6 en contra, por lo que fue
devuelto a la Cdmara de Diputados para los efectos de lo dispuesto en el articulo 72,
inciso e) de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual senala que
solamente serdn discutidos aquellos articulos con modificaciones hechas por las cimaras.

La reforma constitucional en materia de transparencia, que da autonomia al 1rar, fue
finalmente aprobada por la Cdmara de Diputados con 424 votos a favor y 16 en contra,
el 26 de noviembre de 2013, por lo que se turné a las legislaturas locales a fin de confir-
mar los cambios a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

El 22 de enero de 2014, la Comisién Permanente del Poder Legislativo emitié la
Declaratoria de constitucionalidad de la reforma en cuestién, debido a que se contaba
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con la aprobacién de dieciocho Congresos estatales: Aguascalientes, Baja California, Baja
California Sur, Campeche, Colima, Coahuila, Chiapas, Durango, Jalisco, Estado de Mé-
xico, Nayarit, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Tamaulipas
y Zacatecas. Asi, se turné el decreto de reforma al presidente de la Republica para su
promulgacién y publicacién en el Diario Oficial de la Federacién el 7 de febrero de 2014.

El contenido final de la reforma constitucional de 2014

Se reformaron o adicionaron diez articulos de la Constitucién Politica mexicana, con lo
cual se armonizé la autonomia del instituto garante del derecho a la informacién. En el
cuadro 1-1v se presenta un resumen de los articulos del texto constitucional que fueron
reformados o adicionados a partir del proyecto de reforma.

Cuadro 1-IV. Reformas y adiciones en materia de transparencia

Articulo ., .y
CPEUM PR T
6°, Principios y bases Fraccién 1, vy v
Apartado A -
6° Derecho a la informacién - i} S cciéonvim
73 Facultades del Congreso y Fracciones XXIX-$ y XXIX-T
del Presidente ~

6 e Braccionxn
89 Fraccion xix e e
105 SCN Fraccién 1, incisol) Fracciénm,incisoh)
108 Responsabilidades de los Pérrafo tercero -

Servidores Piiblicos i} -
110 Juicio Politico Pérrafos primero y segundo -

L Pérrafos primeroy quinto -
116 Los Estados S ... Fracciénymn
122 El Distrito Federal Fraccién v, inciso f)

Total Reformas 10 ~ Adiciones7

Fuente: Elaboracién propia con base en el Diario Oficial de la Federacién de 7 de febrero de 2014.

El texto aprobado faculta al Instituto Federal de Acceso a la Informacién y Proteccién
de Datos para conocer asuntos relacionados con el acceso a la informacién publica y la
proteccién de datos personales ante un mayor niimero de sujetos obligados como son los
drganos auténomos, los partidos politicos, fideicomisos y fondos publicos, los sindicatos
o entidades que reciban y ejerzan fondos puablicos. Asimismo, las resoluciones emitidas
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por el 1FAI serdn de cardcter vinculatorio, reservando el derecho de interposicién de
recursos de revisién ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por motivos de
seguridad nacional, a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, y a los demds érganos
auténomos cuando sean usurpadas funciones de su competencia. La integracion del ple-
no del érgano de transparencia recae en el Senado de la Republica, asi como la funcién
de elegir al Consejo Consultivo de dicho organismo.

Adicionalmente, conforme a lo dispuesto por el articulo segundo transitorio del de-
creto de reforma constitucional publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 7 de
febrero de 2014, deberd promulgarse una Ley General de Transparencia'y una Ley General
de Archivos. De igual manera se deberd reformar la Ley Federal de Transparencia y Ac-
ceso a la Informacién Publica Gubernamental y la Ley Federal de Datos Personales en
Posesion de los Particulares. En el caso del Cédigo Federal de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales, y la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral, los cuales también debian ser reformados para armonizarlos con los cambios a
la constitucién en materia de transparencia, debe senalarse que ambos fueron abrogados
por disposicion transitoria del decreto de reforma constitucional publicado en el Diario
Oficial de la Federacién de 10 de febrero de 2014, dando paso posteriormente a nuevas

configuraciones legales en materia electoral.'”

Implicaciones de la reforma en el 4mbito electoral

La nueva Ley General de Partidos Politicos especifica que los partidos deberdn contar con
un érgano encargado de cumplir con las obligaciones de transparencia, generando infor-
macién en tiempo real de cara a la evaluacién y rendicién de cuentas. Para cumplir cabal-
mente con lo anterior, la Ley General de Instituciones y Procesos Electorales indica que
los partidos deberdn adecuar tanto sus documentos bdsicos como su legislacién interna.

De acuerdo con la LGIPE, no atender requerimientos de la Unidad Técnica de Fis-
calizacién del Instituto Nacional Electoral (INE) y no entregar informacién solicitada
por organismos de este Instituto son infracciones de los partidos politicos, que se san-
cionardn con amonestacién publica, multas de diez mil salarios minimos, reduccién de
las ministraciones hasta en un cincuenta por ciento, la interrupcién de propaganda o
cancelacién del registro, dependiendo de la gravedad de la falta. La ley general faculta
al INE para fijar los montos de las multas a faltas en la materia, asi como para canalizar
dichos recursos al Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia o su equivalente estatal en
caso de que la sancién hubiera sido aplicada por un Organismo Publico Local Electoral.

17.El 23 de mayo de 2014, el Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales fue abrogado y sustituido
por la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales y una Ley General de Partidos Politicos.
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Por su parte, la Ley General en Materia de Delitos Electorales senala: aquellos que se
abstengan de informar o entreguen informacién falsa requerida por la autoridad y aquel
funcionario partidista o candidato que oculte, altere o niegue informacién general o de
fiscalizacion, serd acreedor a una multa de entre cien y cuatrocientos salarios minimos,
ademds de prisién de uno a nueve anos.

Mientras no exista una legislacién secundaria, las obligaciones de transparencia de
los partidos politicos, las agrupaciones politicas nacionales, y los érganos y servidores
publicos del Instituto Nacional Electoral se regirdn por el Reglamento de la Ley Federal
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental. Dicho reglamento
enuncia algunas obligaciones de transparencia de los partidos politicos, tales como pro-
porcionar el padrén de militantes y afiliados; los informes requeridos por la autoridad
electoral; los convenios celebrados entre los partidos y organizaciones de la sociedad civil;
los acuerdos y resoluciones de los partidos en todos sus niveles; el listado de organiza-
ciones sociales adherentes a los partidos que reciban financiamiento de éstos; asi como
limites de cuotas voluntarias y personales de candidatos a campanas federales. Las san-
ciones por incumplimiento de las obligaciones de transparencia se fijan conforme a la
Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pablicos, y se podrd
iniciar el procedimiento sancionador ordinario que corresponda (Larrosa Haro y Sén-
chez Romero, 2013).

Con las sanciones y regulaciones plasmadas en las distintas leyes, pareciera que el
ejercicio democrdtico de la transparencia y la rendicién de cuentas del que habla Andreas
Schedler, da pasos hacia su concrecién, por lo menos en el 4mbito electoral.

Problemas de implementacién

Como hemos visto, el decreto de reforma de 2014 faculta al Congreso para emitir las
leyes secundarias en la materia antes del 7 de febrero de 2015. Por lo anterior, al momen-
to de cerrar este trabajo, se desconocen las nuevas normas que habrdn de regir al nuevo
sistema de transparencia en México. Sin embargo, la hoja de ruta de modificaciones al
cuerpo normativo del nuevo 1FAT puede encontrarse en las distintas resoluciones legis-
lativas de los tltimos anos. En el Cuadro 2-1v se observa una sintesis de las propuestas.

El primer proyecto planteaba que el Instituto deberia realizar verificaciones muestrales
de las solicitudes atendidas para garantizar la veracidad de la informacién entregada. Tam-
bién pretendia incluir las verificaciones muestrales en el informe anual del Instituto ante el
Congreso, y prevefa sanciones para aquellos funcionarios que entregaran informacion falsa
o incompleta. El proyecto fue desechado debido a que la reforma constitucional se encon-
traba bajo procedimiento, lo cual implicaba que la Ley Federal debia ser modificada ain.
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En la segunda lectura del proyecto, en marzo del mismo ano, los legisladores suscribieron
las mismas razones para su desechamiento, anadiendo que el articulo 128 constitucional
obliga a los funcionarios a proporcionar informacién veraz, por lo que incluir una sancién
administrativa en el supuesto de entregar informacién falsa implicarfa una sobrerregula-
cién de acciones que ya estdn tipificadas como perjurio de acuerdo con la norma suprema.
Sin embargo, se concluyé que la propuesta seria tomada en cuenta al momento de emitir
las leyes secundarias requeridas con la reforma constitucional de transparencia.

El segundo proyecto, que pretendia sefialar limites a la actuacién de los comisionados

del 6rgano garante mediante una serie de preceptos éticos y morales, fue declarado im-

rocedente con argumentos similares a los esgrimidos para desechar el proyecto anterior.
g g Y

El proyecto de reforma referente a la proteccién de datos biométricos, es decir, aque-
llas caracteristicas fisiolégicas que identifican la identidad de las personas, y los requeri-
mientos legales al autorizar la posesién de datos en el caso de los menores de edad fue
aprobado por la Cdmara de Diputados el 5 de noviembre de 2013. La inclusién de este
concepto tiene como origen el Consejo de Europa, en el seno del cual se constituyé un
comité consultivo en materia de proteccién de datos y privacidad en 1967. En México,
se legislé por primera vez en estos temas en 2007, acotando el derecho a la informacién
en tanto garante de la vida privada y los datos personales, sin incluir la proteccion de los
datos biométricos, por lo que se present6 el proyecto de reforma respectivo. Este proyec-
to fue turnado a la Cdmara de Senadores para su discusion y aprobacion, ain pendientes.

El cuarto proyecto incluia una iniciativa de reforma a la Ley de transparencia para
garantizar el acceso de las comunidades indigenas al derecho a la informacién, quedando
patente la obligacién de las autoridades de recibir solicitudes de informacién en espanol
o en lengua indigena, teniendo que responder a las mismas en la lengua en que fueron
formuladas, con el apoyo del Instituto Nacional de Lenguas Indigenas (1NaL1). Este pro-
yecto fue aprobado por unanimidad el 22 de abril de 2014.

Bajo la premisa de que es funcién de los legisladores revertir la cultura negativa que
permea a los servidores publicos en el tema de transparencia, el quinto proyecto de re-
forma refiere que la constante entre los servidores es reservar toda la informacién posible
y que, para lograrlo, se valen de un “catdlogo de manas” y recovecos legales para evitar
proporcionar informacién al ciudadano. Por tanto, propone una reforma en la que se
sefiala que si el funcionario conoce la probable ubicacién de la informacién, aunque
sea en otra dependencia o entidad, deberd referirlo en el oficio dirigido al solicitante.
La reforma presentada fue turnada a las Comisiones de Gobierno y Anticorrupcién y
Participacién Ciudadana para su posterior dictaminacién, quedando pendiente al igual
que el tercer proyecto de reforma.
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Cuadro 2-1V. Proyectos de iniciativa de reforma en materia de Transparencia en el Congreso de la Unién, 2007-2013

Proyecto  Cimara  Legislatura Fecha Legislador promovente Leyes a reformar Estado
1 Cédmarade LX 20 de junio de  Tomds Torres Mercado Ley Federal de Acceso a la Desechado
Senadores 2007 (PRD) Informacién
Rosalinda Lépez Herndndez ~ Putblica Gubernamental: Articulos 37,
(PRD) 39y 63
2 Cémara de LXII 26 de febrero Ana Lilia Herrera Anzaldo Ley Federal de Transparencia y Desechado
Senadores de 2013 (PRI) Acceso a la Informacién Pablica
Gubernamental:
articulo 34
3 Cédmara de LXII 29 de abrilde  Arely Madrid Tovilla (PRI) Ley Federal de Proteccién de Datos Pendiente
Diputados 2013 Personales en Posesién de los
Particulares:
Articulos 3y 8
4 Cémara de LXII 26 de Eviel Pérez Magana (PRI) Ley Federal de Acceso a la Aprobado
Senadores septiembre de Informacién
2013 Pdblica Gubernamental
20, 24, 25, 40, 44, 49, 55 y 94
Ley General de Derechos Lingiiisticos
de los
Pueblos Indigenas: Articulos13 y 14
5 Cédmara de LXII 9 de diciembre  Juan Gerardo Flores Ramirez Ley Federal de Acceso a la Pendiente
Senadores de 2013 (PVEM) Informacién

Piblica Gubernamental: Articulos 46
y 63

Fuente: Elaboracién propia con datos del Sistema de Informacién Legislativa, SEGOB.
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En sintesis, existen tres proyectos de configuracion legal, de los cuales podrian ema-
nar las modificaciones a la LFTAIPG 0 que tendrian la posibilidad de incluirse en la Ley
General en la materia que debe expedir el Congreso. Sin embargo, también debe tomarse
en cuenta que el 6rgano garante ha emitido ya una propuesta de Ley General'8, en donde
recoge aportes valiosos hechos por organizaciones de la sociedad civil y distintos actores
politicos. Armonizacién, cultura de la transparencia, capacitacion a servidores publicos,
precisiones respecto a la informacién publicada, reduccién de los plazos de reserva, re-
duccién de plazos de respuesta a solicitudes, medidas de apremio en caso de incumpli-
miento y puntualizacién del procedimiento a seguir para ejercer la facultad de atraccién,
son algunos de los temas que pone sobre la mesa el propio Instituto. Un comité de veinte
expertos serd el encargado de revisar las propuestas tanto del 1ra1 como de los legislado-
res, a fin de contar con leyes secundarias que vayan en el mismo rumbo que la reforma
constitucional pretende para el derecho de acceso a la informacién.!

Es importante notar que, al no especificar sanciones para aquellos sujetos obligados
que pretendan desconocer el cardcter vinculatorio de las resoluciones del 1£a1, el conflic-
to se dirimiria en el dmbito judicial, lo cual llegaria hasta la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, quien tendria que interpretar el espiritu del articulo 6° constitucional.

Conclusiones

Durante la discusion de la reforma fue relevante la presencia de miembros de la acade-
mia y de la sociedad civil, quienes estuvieron atentos al proceso legislativo en espera de
contar con un érgano y una Ley mds fuertes en el tema de la transparencia y la rendicién
de cuentas. Sin los valiosos aportes a la discusién y el constante seguimiento de dichos
sectores, no se hubiera logrado una reforma tan sustancial. Aun asi, como pudimos cons-
tatar en los apartados anteriores, en especial en la discusion legislativa y en el desecha-
miento de proyectos de reformas de legislaturas anteriores, se observé la reticencia al
cambio institucional por parte los legisladores en tanto miembros de partidos politicos y
no necesariamente en tanto representantes ciudadanos. En particular, al postergar la dis-
cusién y eventual promulgacion de las leyes secundarias, los legisladores evidencian que
el tema que nos ocupa no es prioridad en la agenda legislativa federal, pero si constituye

18. Propuesta de Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién. 1ea1. Disponible en http://inicio.ifai.org.mx/
nuevo/Propuesta%20%20de%Ley%20General %20de%20TAI%20PDE pdf

19. Dicho comité estd formado por Arturo Alcalde, Eduardo Bohorquez, José Buendia, Mariana Campos, Isabel Davara,
Ligia Gonzdlez, Eduardo Guerrero, Cedric Laurant, Sergio Lopez, Issa Luna, Marfa Marvdn, Mauricio Merino, Ru-
bén Minutti, Mariana Mora, Lina Ornelas, Jacqueline Peschard, Miguel Pulido, Pedro Salazar, Marfa Solange y Lilia
Vélez.
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un tema prioritario para los mexicanos que gozan del derecho de acceso a la informacién
publica y que, ligado con esto, es condicién necesaria para su realizacién que también
se cumpla plenamente con la obligacién de transparencia fijada a los entes ptblicos que
senala la Constitucién Politica federal.

Entre las tres propuestas de reforma que se discutieron tanto en el Senado como en
la Cdmara de Diputados, habia nueve temas que contenian las posibles rutas y alcances
de la legislaciéon secundaria. Al final del camino, podemos decir que se consiguié lo

siguiente:

1.

Fortalecer el tema de la transparencia al otorgar a los Organos garantes la
potestad de coordinar y evaluar acciones de politica ptblica en la materia y
establecer lineamientos acordes por medio del Sistema Nacional de
Transparencia.

La autonomia otorgada al 6rgano garante federal quedé a medio camino
debido al método de seleccién de sus comisionados, el cual puede ser captu-
rado por los partidos politicos, haciendo latente el peligro de cuotas partidis-
tas, ya que se perfila que sean los congresos de las entidades federativas
quienes nombren a los integrantes del pleno. A futuro, se requiere una Ley
de Archivos y un sistema anticorrupcién que cierre el ciclo de la politica de
transparentar al conjunto de sujetos obligados y evite pricticas indeseables.
La razén de ser del 1ra1 no fue la de un agente anticorrupcién, sino hacer
realidad la compleja tarea de acceso a la informacién piblica en manos de los
entes publicos.

Se logré incrementar el ndmero de integrantes del Pleno del érgano garante
al pasar de 5 a 7. Consideramos que la renovacién escalonada de los comi-
sionados contribuye al proceso de renovacién del érgano, y se fortalece con
el nombramiento de los comisionados por dos poderes. El 1rar adopta el
procedimiento seguido para el caso de la renovacién de los titulares de otros
érganos auténomos, como el Banco de México (Banxico) y el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica (1NeG1).2? Debe resaltarse la
inclusién de los comisionados dentro del régimen de responsabilidades poli-
ticas, necesario y légico en la medida en que el 1FAI es un organismo del
Estado constitucional mexicano.

20.El resto de dérganos constitucionales auténomos, Instituto Nacional Electoral, Auditoria Superior de la Federaciéon
y Comisién Nacional de Derechos Humanos cuentan con nombramientos exclusivos, competencia de la Cdmara de
Diputados en el caso de los dos primeros y de la Cdmara de Senadores en el tltimo..
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4. Facultar al érgano garante para promover acciones de inconstitucionalidad
en contra de leyes y/o tratados que vulneren el derecho de acceso a la infor-
macion. Asi, se abre la puerta a la judicializacién de la transparencia. Por la
misma reforma que aqui se ha analizado, el articulo 105 constitucional fue
adicionado con un inciso h) para establecer un nuevo actor legitimado para
promover acciones de inconstitucionalidad en los siguientes términos: “El
organismo garante que establece el articulo Go. de esta Constitucién en con-
tra de leyes de cardcter federal, estatal y del Distrito Federal, asi como de
tratados internacionales celebrados por el Ejecutivo Federal y aprobados por
el Senado de la Republica, que vulneren el derecho al acceso a la informacién
publica y la proteccién de datos personales. Asimismo, los organismos garan-
tes equivalentes en los estados de la Republica, en contra de leyes expedidas
por las legislaturas locales y el érgano garante del Distrito Federal, en contra
de leyes emitidas por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal”.

5. Excluir a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién del dmbito de compe-
tencia del 6rgano garante en asuntos jurisdiccionales.

6. Fortalecer los mecanismos de acceso y revision expedita ante los érganos
auténomos. No obstante, este es un tema que se podrd valorar hasta que sean
promulgadas las leyes reglamentarias.

7. Facultar al Congreso para expedir una Ley General en la materia tiene la
ventaja de poner en puerta el establecimiento en las entidades federativas de
reformas a las constituciones locales para introducir 6rganos garantes del
derecho a la informacién “estandarizados” bajo un sistema comin que incor-
pore nuevas tecnologias de la informacién y mejores practicas.

Respecto a los nuevos sujetos obligados, en el caso de los sindicatos, las obligaciones de
transparencia recaerdn en la Secretarfa del Trabajo y Prevision Social, si se refieren a los
registros federales, y en las Juntas de Conciliacién y Arbitraje, si se refieren a registros
locales. En el tema del patrimonio sindical, el encargado serd el Tribunal Federal de Con-
ciliacién y Arbitraje. También las Directivas de los sindicatos serdn sujetos obligados y
rendirdn cuentas cada seis meses respecto de los ingresos que reciben y el destino de los
mismos. Para tal fin, se adecué la Ley Federal del Trabajo en su articulo 373, en el que
se senala que la directiva de los sindicatos deberd dar cuenta de la administracién del
patrimonio sindical de manera obligatoria.

En el caso de los partidos politicos, al incluirlos como sujetos obligados directos,
se abre la posibilidad de eliminar un proceso de triangulacién con el Instituto Nacio-
nal Electoral, el cual hace que las solicitudes en materia de fiscalizacion y rendicién de
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cuentas sean complicadas y en mds de un caso, confusas. Con la reforma se obliga a los
partidos a crear comités de informacién en su interior. En ellos serd deseable contar con
titulares con experiencia en la materia e implementar una politica institucional que pri-
vilegie la actualizacidn del personal en el derecho de acceso a la informacién.

Es necesario hacer hincapié en la necesidad de capacitar a los responsables de las ven-
tanillas de informacién de cada sujeto obligado, debido a que la vida organizacional espe-
cifica de cada uno les impide estructurarse como lo hace la administracién puablica federal
o local, teniendo en cuenta que no sélo deben adecuar sus mecanismos para dar cabida
a las nuevas disposiciones que les dicta la reforma, sino que también deberdn apropiarse
de la cultura de la transparencia y convencerse de que la apertura representa un camino
correcto hacia un sistema democritico completo. Asimismo, el 1ra1 deberd unificar los
sistemas de informacién para que los ciudadanos puedan presentar solicitudes de manera
sencilla y expedita, asi como para tener una mejor experiencia de acceso a la informacién.

Finalmente, el reto para el nuevo 6rgano constitucional se centrard en ejercer a ca-
balidad las nuevas facultades que se le han conferido, de manera imparcial y expedita,
sin sujetarse a los designios de otros actores. De lo contrario, ningtin disefio de la Ley
General podrd subsanar la inaccién de quien debe ser garante del derecho de acceso a
la informacién y de la proteccién de los datos personales. Lo anterior depende en gran
medida de que la minuta con proyecto de Ley General de Transparencia y Acceso a la In-
formacién Publica, aprobada por el Senado de la Reptblica el 18 de marzo de 2015, sea
a su vez aprobada por la Cdmara de Diputados —para concluir el proceso legislativo— sin
distorsionar ‘e/ espiritu” de la reforma constitucional. Lo que finalmente sea aprobado
serd materia de otra reflexién y otro trabajo.
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Capitulo V

El voto de los mexicanos residentes en el exterior

Victor Alarcén Olguin*

José Antonio Carrera Barroso™*

Introduccién

UNO DE LOS RETOS PRINCIPALES QUE ASUMIO EL ESTADO MEXICANO con la reforma po-
litica en materia electoral durante 2013-2014, fue, grosso modo, mejorar las condiciones
de participacion electoral de manera equidistante para un conjunto especifico de ac-
tores que, como los mexicanos residentes en el exterior, han tenido un involucramiento
deficitario en las elecciones nacionales y estatales, no obstante que desde 2005 se reco-
nocié su derecho para ejercer el voto en las elecciones presidenciales. De tal forma, se le-
gislé para las elecciones locales en algunas entidades como Zacatecas, el Distrito Federal
o Michoacdn, por citar los ejemplos pioneros. Asi, una de las herramientas que salva-
guardan la equidad de la contienda es la posibilidad de votar desde el exterior, con lo
cual se reconocen los derechos politico electorales de todos los ciudadanos y se fomenta
su participacién en los procesos comiciales.

En este capitulo se pretende efectuar una revisién de la reforma politico electoral
de México 2013-2014 en materia de voto de los mexicanos residentes en el extranjero,
cuyo objetivo primordial es analizar las caracteristicas y el contexto del modelo de voto
establecido desde el exterior en la legislacién nacional. De esta forma, la estructura del
presente trabajo se divide en tres secciones. La primera explica el panorama contextual
de voto extraterritorial en América Latina y da luz acerca de algunos antecedentes fun-
damentales de su posicionamiento como derecho politico dentro de la agenda electoral
mexicana. Asimismo, se delinean las primeras experiencias del voto de los mexicanos
en el exterior a partir de su implementacidn, reglamentacién y procedimiento en el ano
2006. La segunda seccién se centra en explicar las caracteristicas del voto extraterritorial
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(modalidad, alcance, tipo de sufragio, clases de registro y caracteristicas de los ciuda-
danos que pueden ejercer el voto desde el exterior), instituidas en la reforma electoral
2013-2014 y plasmadas en la LGIPE, asi como los cambios sustanciales frente al coripE
de 2007. Finalmente, se esgrimen algunos retos generales y particulares de la reforma
electoral 2013-2014 en torno a esta temadtica, a partir de las caracteristicas y perspectivas
de lo conseguido en elecciones pasadas, mismas que apuntalan las conclusiones provi-
sionales del texto.

Contexto regional y nacional: antecedentes del voto
extraterritorial en México

Hasta el afio 2013, en escala mundial, alrededor de 217 millones de personas residian
fuera de sus paises de nacimiento, incluyendo 27 millones de latinoamericanos: 4.5
millones en otros paises de la regién y 22.5 millones en el norte global, de los cuales se es-
tima que alrededor de 11.5 millones son mexicanos (PNUD, 2013: 185). En su mayoria,
son trabajadores migrantes que buscan un mejor empleo en el extranjero. Otra parte estd
compuesta por perseguidos politicos o religiosos que huyen de la opresién en sus paises
de origen. Una parte mds pequefia es una élite de profesionales transnacionales: diplo-
miticos, militares y empleados gubernamentales; empresarios y empleados de corpora-
ciones transnacionales; miembros de organizaciones eclesidsticas y no gubernamentales;
académicos y estudiantes, etcétera.

Dejando de lado los motivos por los que viven en el extranjero, hay una condicién
comun de muchas de estas personas: la dificultad para ejercer sus derechos politicos. Por
un lado, aunque su respectivo pais de origen les conceda el derecho al voto, con frecuen-
cia el ejercicio de dicho derecho estd ligado a la residencia (o al menos a la presencia fisica
en el momento de sufragar) en ese pais!. Por otro lado, el pais que los acoge no suele
concederles derecho a voto, a menos que previamente hayan adquirido legalmente la
ciudadania, lo que —por lo general- es cada vez mds dificil en muchas naciones; ademds
no todos los residentes del exterior desean adquirir una nueva ciudadanfa.?

Tratando de enfrentar democrdticamente la migracién internacional, muchos Es-
tados-Nacién han extendido el derecho al voto a sus ciudadanos residentes fuera del

21.Los diplomdticos, militares y empleados gubernamentales que trabajan en el extranjero a menudo tienen sus derechos
politicos mucho mds protegidos que los migrantes en general, ya que por lo general su Estado de origen contempla
disposiciones especiales para el ejercicio de los mismos. Al mismo tiempo, los refugiados ven reducidos -casi por defi-
nicién- los derechos politicos respetados en su pais de origen.

22.Por ejemplo, diplomdticos, estudiantes, académicos, empresarios y otras personas con intencion de regresar a su pafs
de origen.
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pais (sufragio desde el exterior o voto extraterritorial)?®. Para 2014, en 117 paises se ha
establecido e institucionalizado el derecho a votar a sus connacionales residentes fuera de
sus fronteras en diferentes formas y modalidades (Véase, hasta 2007: IDEA, 2007: 17;
y, para 2014: Cédigo Electoral de Costa Rica, Ley No. 8765: Articulo 187; Ley 18,700
de Chile).

El voto desde el exterior consiste en que los ciudadanos de un pais determinado pue-
dan ejercer su libertad y derecho al sufragio mientras se encuentran fuera. Con el ejerci-
cio de este derecho, se crea un espacio social transnacional donde las acciones (campanas
o la propia emisién del voto) realizadas en los paises de residencia afectan la eleccién de
gobernantes y la toma de decisiones en los paises de origen (Emmerich y Peraza, 2011:
161). Asimismo, puede ser analizado por cinco caracteristicas fundamentales: alcance,
modalidad, las categorias de ciudadanos que incluye, los procedimientos para registrarse
y los tipos de sufragio (Véase figura 1-v).

Figura 1-V. Caracteristicas del voto desde el exterior

Todos en el exterior Activo

Tipo de sufragio

Residentes permanentes en el
exterior

Pasivo

Elecciones nacionales

Residentes temporales en el
exterior

Elecciones locales

Alcance

Personal gubernamental Consultas Ciudadanas

Referéndum

Personal \,

Modalidad

Sufragio Transnacional S En todas o en algunas
elecciones

Teléfono

Personal en oficinas consulares

Modalidades de registro

Por internet,teléfono o correo
postal

Fuente: Carrera Barroso, 2014: 22.

23.La historia del voto extraterritorial considera tres antecedentes primordiales: el primero se ubica en la época del Im-
perio Romano, donde el emperador Augusto autorizé que los senadores locales enviaran en sobres sellados sus votos
para designar a los candidatos para los cargos publicos en la ciudad de Roma, lo anterior con fines politicos mas no
democrdticos. El segundo data de 1862, cuando el estado de Wisconsin autorizé el “voto ausente” a los soldados que
peleaban durante la Guerra Civil. Finalmente, a inicios del siglo XX, Nueva Zelandia, Australia e Islandia, permitian
a sus marineros votar desde el exterior, aunque la aplicacién de dicho derecho resultaba bastante complicada (IDEA,

2007: 50).

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 131



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

Figura 2-V. Voto desde el exterior en América Latina 2014

A Todas las elecciones — Puerto Rico (2) (IR

L Ecuador

C - Argentina
Bolivia (3) Brasi
Honduras (3) o

A Algunas elecciones — Panama (4) ::,IIE.

éxico

I\[ Paraguay (3) Perd

Republica Dominicana (3) Venesuela
Nicaragua (1)
E Ninguna eleccion Uruguay

Ningun Algunos Todos los
ciudadano ciudadanos ciudadanos
EXTENSION
[CUALES CIUD

DRUR)

1. El voto en el exterior ha sido aprobado pero no implementado todavia

2. Solamente funcionarios publicos, militares en las fuerzas armadas de EUA, estudiantes y
trabajadores agricolas pueden votar desde el exterior.

3. Solamente los residentes en ciertos paises o ciudades pueden votar desde el exterior

4. Limitado a panamefios en el exterior que no hayan adoptado otra nacionalidad

Fuente: IDEA (2007) e investigacién propia.

Ante la inercia mundial y regional de la implementacién del voto desde el exterior,
asi como de las influencias y presiones de grupos de migrantes en torno a este derecho,
Meéxico implementd por primera vez la modalidad de voto extraterritorial para las elec-
ciones presidenciales de 2006, la cual fue aprobada por la Cdmara de Diputados el 28
de junio de 2005 (a pesar de haber sido una iniciativa aprobada juridicamente en 1998).
De hecho, México es uno de los paises de la zona latinoamericana que mds aplazé la
aprobacion de dicha modalidad, ya que la mayor parte de los paises de la region lo ha-
bian implementado afios antes (véanse figura 2-V y cuadro 1-V).

La insercién del voto extraterritorial en la agenda politica mexicana es un tema con
diferentes bemoles y detalles enriquecedores de relevancia diversa. Para los fines del pre-
sente capitulo, es suficiente mencionar que fue un tépico que se mantuvo en el debate
politico durante tres administraciones presidenciales. Cabe senalar que fueron grupos
de ciudadanos que radicaban en los Estados Unidos de América quienes por medio de
organizaciones y clubes de migrantes colocaron el tema en el debate pablico nacional.
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De esta manera, se formuld la Ley de Derecho al Voto para los Mexicanos en el
Exterior aprobada en 1996; sin embargo, no fue reglamentada dentro de la legislacién
secundaria sino hasta la reforma electoral de 2005, a pesar que desde 1998 el grupo de
expertos determiné que no habian argumentos sélidos que negaran juridica, econémica
o logisticamente la implementacién de dicho derecho?.

Fue hasta el gobierno de Vicente Fox Quesada (periodo 2000-2006) cuando se pre-
tendi6 incorporar social, econémica y politicamente a los migrantes nacionales, que para
ese entonces representaban un poco mds de 10% de la poblacién nacional. Era un hecho:
las primeras elecciones en las que participarfan los mexicanos en el exterior serfan las pre-
sidenciales de 2006. Sin embargo, en diversas ocasiones el discurso de la administracién
foxista conferfa al mexicano migrante una jerarquia de mayor amplitud para los procesos
politicos y sociales, respecto a los ciudadanos residentes en el territorio nacional. Por ello,
la importancia de ubicar este acontecimiento histérico en su justa dimension tedrica y
politica, por cuanto era muy significativo para el proceso democrético mexicano.

En un andlisis somero de los resultados, las elecciones desde el exterior en México, las
cuales fueron celebradas en el afio 2006 y el 2012, presentan los siguientes resultados en
relacién a la participacién electoral, la concentracién del voto y los indices de fragmen-
tacién y ndmero efectivo de partidos (véanse los cuadros 2-V, 3-V y 4-V)%.

La concentracién electoral en México es bastante significativa, pues al interior no
rebasa el 75%, lo que significa que los votos no se encuentran tan concentrados, mien-
tras que al exterior las cifras son superiores al 80%, es decir, que existe una tendencia al
exterior por votar por dos candidatos. Aunque no por los dos mds fuertes, sino princi-
palmente por el PAN y luego por los partidos de izquierda. Esto resulta interesante desde
el punto de vista asociado con el principio de que los migrantes de clase media, o perse-
guidos, que poseen grados de informacién altos u experiencias de oposicién, muestran
su inconformidad contra el régimen del prr.

En ambos niveles de la contienda electoral de 2012 se observa una fragmentacion
media-superior, lo que es significativo. Sin embargo, la contienda al interior refleja tres
competidores efectivos, mientras que en el exterior solamente dos.

24. A pesar que en 1996 el Congreso de la Unién reconocia el derecho de los mexicanos a votar desde el exterior, la mo-
dificacion constitucional s6lo reconocfa que los mexicanos podrfan votar fuera de su distrito electoral. El voto de los
mexicanos en el extranjero quedaba supeditado a la creacion de un Registro Nacional Ciudadano y a la expedicion de
una cédula de identidad, asi como la reunién de un grupo de especialistas que valoraran la posibilidad de implementar
el voto fuera de las fronteras. Otro elemento a considerar es la aprobacién de la Ley de Nacionalidad, en la cual no se
contempla la pérdida de derechos politicos. (Ley de Nacionalidad).

25.Todos los datos extraidos de www.ine.org.mx. [Consultada el 2 de octubre de 2014].
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Cuadro 1-V. Caracteristicas de voto desde el exterior en paises latinoamericanos

Pais Ao de aprobacién Modalidad Alcance por tipo de eleccién

Argentina 1993. Voto en persona. Elecciones presidenciales y legislativas.

Bolivia 1991, implementado en 2009. Sélo elecciones presidenciales.

Brasil 1985 Voto en persona. Sélo elecciones presidenciales.

Chile 2014, para implementarse por Procedimiento en debate. Sélo elecciones presidenciales y primarias presidenciales.

primera vez en 2017.

Colombia 1961 Voto en persona. Elecciones presidenciales, legislativas y consultas nacionales. Cabe
sefialar que hay representacién legislativa para ciudadanos en el
exterior.

Costa Rica 2014 Voto en persona Elecciones presidenciales

Ecuador 2006 Voto en persona. Elecciones presidenciales, legislativas y consultas nacionales. Cabe
sefialar que hay representacion legislativa para ciudadanos en el
exterior.

Honduras 2001 Voto en persona. Sélo elecciones presidenciales.

México 2006 Voto por correo. Presidenciales (y de gobernador de Michoacdn 2007 y Jefe de
Gobierno del D.F. 2012)

Nicaragua* Sin implementar Presidenciales y legislativas

Panamd 2006, se implementé en 2009. Voto por correo y obligatorio. Sélo elecciones presidenciales.

Paraguay Rechazado en 1992.

Pert 1980 Voto en persona y obligatorio. Elecciones generales y consultas

Puerto Rico | 1996 Voto por correo, limitado a ciertas | Todas las elecciones, incluyendo primarias de partidos.

categorfas.

Repblica 2004 Voto en persona. Sélo elecciones presidenciales.

Dominicana

Uruguay Rechazado en 2009

Venezuela 1988 Voto en persona. Elecciones presidenciales y referéndum.

*La ley electoral promulgada el afno 2000 prevé (como en su oportunidad lo hiciera la precedente de 1996) la posibilidad de que los ciudadanos que se encuentran
transitoriamente o residen en el extranjero voten en las elecciones presidenciales y legislativas, pero la condicionan a la existencia de “las mismas condiciones de
pureza, igualdad, transparencia, seguridad, control, vigilancia y verificacién que se ejercen dentro del territorio nacional” (articulo 122) y al hecho de que la au-
toridad electoral, con seis meses de antelacién al inicio del proceso electoral y en caso de poder cumplir esas condiciones, decida en consecuencia previa consulta

con los partidos politicos. A la fecha no se han cumplido estas condiciones.

Fuente: IDEA Internacional y elaboracién propia.
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Cuadro 2-V. Participacién electoral de mexicanos en el exterior

Datos Eleccién presidencial 2006 Eleccién presidencial 2012
Votos vilidos emitidos desde el 32,479 (79.46%) 40,235 (68.06%)
exterior
Total de ciudadanos registradosen 40,876 59,115

el exterior

Fuente: Datos INE y elaboracién propia.

Cuadro 3-V. Concentracién de votos al interior y desde el exterior para las elecciones de

México
Datos Eleccién presidencial 2006 Eleccién presidencial 2012

Ter lugar en el exterior PAN: 19,016 (57.40%) PAN: 17,169 (42.67%)
2do lugar en el exterior CBDT: 11,088 (33.47%)  MP: 15,878 (39.46%)
Total al de voros validos en el 32,479 H 40,235 H

e BXEEIIOL e . .
Concentracién electoral en el 90.87% 82.13%

e EXEEIIOL e . . .
ler lugar al interior PAN: 15,000. 284 (36.92%) CPM: 19,226,784 (39.18%)
2do lugar al interior CPBT: 14,756,350 (36.36%)  MP: 15,896,999 (32.41%)
Total de votos va'hdos al interior 40,§éé;729 H 49,06"1,092 )
Concentracién elégt;ral al interior 7328% H 71.59%

Fuente: Datos INE y elaboracién propia.

Cuadro 4-V. Ndimero de partidos efectivos al interior y desde el exterior en las elecciones
presidenciales de México 2012

Partido Porcentaje de votos al interior ~ Porcentaje de votos desde el
) exterior
PAN 26.06%
CPM ” O 39.18%
MP ” O 3241%
NA ” O 235%
Nuamero efectivo de partidosﬂ 3.06
Indice de fragmentacién H 0.6730

Fuente: Datos INE y elaboracién propia.
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Si centramos nuestra atencion en las elecciones de 2012, es posible explicar la problemdtica
que se desarrolla en torno a los ciudadanos mexicanos residentes en el exterior. Por un lado,
es verdad que la participacién electoral de los mexicanos residentes en el extranjero que se
registraron para votar estd por encima de la media de votantes en el exterior en la regién lati-
noamericana®®. Sin embargo, existe un reto inherente a la realidad de la migracién en México
por cuanto es el pais con mayor nimero de migrantes en el mundo, 11 millones 859 mil 236
mexicanos residen en el extranjero, los cuales representan 10.55% de la poblacién residente
en territorio nacional conforme a los datos del censo poblacional de 2010 (iNecr, 2011). El
siguiente cuadro sintetiza la problemdtica directa existente entre niveles y flujos migratorios y
participacion electoral, por un lado se pueden observar los diez paises con mayor cantidad de
residentes mexicanos, y por el otro, aquellos desde donde se emitié un mayor niimero de votos.

Cuadro 5-V. Comparacién entre flujo migratorio y participacién electoral

Flujo migratorio Participacién electoral

Mexicanos Pais Votantes Pais

11,635, 945 E.UA. 29,539 E.UA
""""""" 58,119 Canadi 2200  Canadi
............. i Espaﬁa 2’186 . Espa}la
""""""" 15721 Bolvia 1195  Fnca
""""""" 14208 Guaemala 1188 Alemania
""""""" 13662 Alemania 877 GranBrewfa
""""""" 7045 Fanca 407 lala
""""""" 6688  Gunbremsa 351 Sum
""""""" 4572 s 303 Auwala
""""""" 3389 Panami 286 PabesBajos

Fuente: Datos INE y Banco Mundial.

De esta forma, el porcentaje de participacién electoral, respecto a la poblacién es consi-
derablemente bajo, como se observa en el cuadro 6-V.

Ante cifras tan desalentadoras, la reforma politico electoral de 2013-2014 pretende
entonces contrarrestar los bajos niveles de participacién electoral desde el exterior, acre-
centando las capacidades institucionales del INE en torno a dicho fenémeno.

26.Por ejemplo, en las ltimas elecciones presidenciales de Ecuador (2013) y Perti (2011), votaron desde el exterior el
46.55% y 45.13% de los ciudadanos registrados respectivamente. Los venezolanos en el exterior registraron un 62%
de participacién electoral desde el exterior en 2013. En las elecciones presidenciales de Argentina 2011, s6lo el 15.2%
de los argentinos registrados emitieron su voto desde el exterior.
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Cuadro 6-V. Porcentaje de participacién electoral al exterior en los paises
con mds participacién

Porcentaje de participacién respecto a la Pais
poblacién

Fuente: Datos INE, Banco Mundial y elaboracién propia.

Transito de un voto en movimiento: del coriPE a la LGIPE

Ante las dificultades para realizar elecciones fuera del territorio nacional para el pais
con el mayor nimero de migrantes (lo cual representa un gran reto y un compromiso
para mantener la relacién politica ciudadano-pais), el engranaje institucional tiene que
refrendar su compromiso ante la relacién de pertenencia o membresia de los migrantes
con la nacién mexicana y garantizar su desarrollo éptimo. De esta forma, la nueva Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales intenta hacer frente a diversas
falencias organizacionales y procedimentales manifestadas en los procesos 2006 y 2012
respecto al ejercicio del voto de los mexicanos en el exterior.

De esta manera, los cambios medulares realizados en la tltima reforma tienen que ver
principalmente con cinco caracteristicas del modelo mexicano de voto desde el exterior:
tipo de sufragio, el modelo de registro, el alcance electoral (las elecciones en las que es
posible participar), la credencializacién y la modalidad de voto. Sin embargo, también
es importante recalcar la inmovilidad institucional respecto a temas como las campafas
fuera del territorio nacional, la ausencia de representacién de este grupo minoritario en
el Congreso, asi como la imposibilidad de registrarse como candidatos a eleccién popu-
lar (es decir, sélo se contempla el sufragio activo).

Lo primero que se debe senalar es la nocién de sufragio, entendida en un nuevo dmbito
de participacién por su cardcter transnacional, ya que en primer lugar incluye no sélo el
hecho de depositar una papeleta en la urna, también reconoce leyes, derechos y practicas
politicas intrinsecamente ligadas a este acto. Ademds, incorpora la falta de accién de los
abstencionistas y de las personas que votan invdlidamente (voto nulo), pues ambos indica-
dores reflejan descontento, desinterés o incertidumbre respecto a los procesos electorales.
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Innovaciones

Para iniciar con el andlisis del contenido de las leyes electorales, es importante sehalar
que en el corIPE en su redaccién de 2008 (vigente para las elecciones de 2012) en su
articulo 1 contemplaba que el voto de los mexicanos en el exterior era vdlido tinicamente
para las elecciones presidenciales. En cambio, en el articulo 1 de la LGIPE se considera el
voto desde el exterior sin distinguir el tipo de eleccién.

El tema de la credencializacién es relevante para la reforma electoral de 2014. Mientras
el Titulo Primero del Libro Cuarto del coripe de 2008 precisaba que el proceso de obten-
cién de credenciales de elector era unica y exclusivamente dentro del territorio nacional
mexicano, y era trascendental acudir personalmente; la LGIPE aprobada en 2014 en su arti-
culo 44, pérrafo 1, inciso fi), se contempla la posibilidad de credencializar a los electores re-
sidentes fuera de las fronteras del pais. Esto se refuerza con lo establecido en el articulo 135
de la misma ley, en donde se menciona que, al tratarse de la inscripcién desde el exterior, el
Instituto Nacional Electoral (INE) y los Organismos Publicos Locales Electorales (OpLEs) de-
beran brindar las facilidades para que la recepcion y firmas de los ciudadanos se hagan desde
el extranjero. Sin embargo, hasta el momento no se han establecido los mecanismos exactos
para llevar a cabo la implementacién de dicha estrategia. De igual forma, en el articulo 128
se afirma que el padrén electoral estard conformado por las mujeres y los hombres mayores
de 18 anos que hayan presentado su solicitud, y dicho padrén se dividird en dos: mexicanos
residentes en territorio nacional y mexicanos residentes en el extranjero.

Por otra parte, la LGIPE en su articulo 133, pdrrafos 3 y 4, considera que los OPLEs
deben brindar las “facilidades necesarias” a los ciudadanos residentes en el exterior para
realizar los trdmites de inscripcién en el padrén electoral y en la lista de electores pa-
ra poder participar en las elecciones desde el extranjero, esto a través de una comisién
supeditada a la Direccién Ejecutiva del Registro Federal de Electores, la cual verificard
dicho registro. Lo anterior estd reforzado con el articulo 135 primer pérrafo, en donde
se menciona que habrd facilidades para la inscripcién de firmas, huellas dactilares y
fotografia desde el exterior. De igual forma, en el articulo 136 pdrrafo 8, se establece
expresamente que los mexicanos residentes en el extranjero deben cumplir con los mis-
mos requisitos que los ciudadanos en el territorio nacional para tramitar su credencial
de elector. En ese sentido, todos los ciudadanos que cumplan con los requisitos podrin
solicitar su credencial para votar con fotografia desde su lugar de residencia, aunque éste
se localice fuera del territorio mexicano y estardn disponibles en el lugar de expedicién
hasta el 1 de marzo del afio de la eleccién (articulos 143 y 146).

Es importante mencionar que la credencial para votar con fotografia deberd conte-
ner el pais de residencia y la entidad de nacimiento (o en su defecto, de alguno de sus
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progenitores), de acuerdo al articulo 156, parrafo de la nueva Ley, pudiendo omitir la
seccién electoral si éste fuera el caso. La credencial para votar podrd tramitarse hasta
90 dias antes del inicio del plazo de incorporacién a la lista nominal. Para tramitar la
credencial para votar en las oficinas consulares o embajadas mexicanas, el INE celebrard
los acuerdos correspondientes con la Secretarfa de Relaciones Exteriores para agilizar el
trdmite (articulo 334, pérrafo 5).

Un elemento novedoso es que tanto los listados nominales como el padrén electoral,
ademds de presentarse por distritos y secciones electorales, se formulardn por pais de
residencia, asi como por entidad federativa de referencia para los electores que tramiten
su credencial de elector en el exterior; o por distrito electoral si ésta es tramitada dentro
de territorio nacional (articulo 137, pérrafo 2, LGipE). Ello llevard un control especial, el
cual se estipula en el articulo 140, inciso b, de la Ley invocada, en donde se menciona
que, para incorporar al ciudadano en el padrén electoral y posteriormente en la lista
nominal de electores, los ciudadanos residentes en el exterior deben acreditar su entidad
federativa de nacimiento, o si son nacidos en el extranjero, el documento que acredite la
entidad federativa de nacimiento de alguno de los padres.

Otra de las innovaciones de la LGIPE respecto a los ciudadanos residentes en el ex-
tranjero, es la capacidad que éstos tendrdn para hacer observaciones a la lista nominal de
electores de la que forman parte en el extranjero (articulo 149). Sin embargo, el articulo
337, parrafo segundo, menciona explicitamente que las listas no serdn exhibidas fuera
del territorio nacional.

Respecto al cémputo de votos, el procedimiento serd cambiante: los votos de los
ciudadanos que tramiten su credencial dentro de territorio nacional, serdn contabiliza-
dos por distrito electoral, mientras que los votos de los ciudadanos que tramitaron su
credencial desde el exterior, serdn contados por pais de residencia y entidad federativa de
referencia (articulo 336, pdrrafos 1y 2, LGIPE).

Alcance del sufragio

No solamente se podrd elegir al presidente de la Republica mexicana, sino también
los ciudadanos residentes en el extranjero podrdn votar para los cargos de senadores y
gobernadores; y, en su caso, para Jefe de Gobierno del Distrito Federal, siempre que la
legislacién de esta entidad federativa lo contemple (articulo 369, LGIPE).

Respecto a las boletas, éstas serdn impresas en el mismo nimero de electores inscritos
que haya en el extranjero (articulo 339 pdrrafo 4, LGIPE), en funcién de que pasado el
tiempo para inscribirse, los partidos politicos (o los candidatos independientes) hubie-
ren hecho observaciones a las listas nominales (articulo 338, LGIPE).
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Cabe senalar que ningtn ciudadano mexicano residente en el exterior puede aspirar
a ocupar un cargo de eleccién popular. En ese aspecto, el sufragio extraterritorial es un
sufragio activo, pues sélo considera la posibilidad de votar, pero no de ser votado. Lo
anterior porque los requisitos para ser diputado federal, senador o presidente de la Re-
publica (articulos 55, 58 y 82 de la Constitucién Politica federal) contemplan que deben
cumplir con una residencia minima en el territorio nacional.

Registro de votantes

El procedimiento de registro para votar desde el exterior, de acuerdo con la LGIPE, se
podra solicitar desde el 1 de septiembre del afo anterior a la eleccién. Antes del 15 de
diciembre del ano previo a la eleccién se deberdn enviar las solicitudes con una copia
legible de la credencial para votar, junto con un documento que haga constar el domi-
cilio en el exterior, destacando que no habr4 registro para ninguna solicitud que llegue
después del 15 de enero, con la posibilidad de dar seguimiento a la solicitud de manera
electrénica o telefénica (articulo 331). En la solicitud de registro debe aclararse cudl serd
la modalidad para votar en la préxima eleccién (articulo 332).

Es importante recalcar que las listas nominales de electores de los mexicanos residen-
tes en el extranjero son temporales y inicamente funcionaran para la eleccién en la que se
solicite votar. Es decir, si la eleccion de gobernador no es coincidente con la de presidente
y senadores, es necesario iniciar una nueva solicitud de registro (articulo 333, LGIPE).

Finalmente, en caso de que el solicitante tenga un registro previo en el padrén elec-
toral, se le dard de baja de la lista de ciudadanos residentes en México (articulo 335,
parrafo 2, LGIPE).

Modalidad de voto

En los procesos electorales previos, la tnica opcidn para votar desde el exterior era me-
diante correo postal. El procedimiento consistia en solicitar el paquete electoral al 1rE
por medio del registro previo, pagar lo equivalente a un délar americano y enviarlo a
los Consejos Distritales o al Consejo General via postal. A esta modalidad, en la LGIPE
se adicionan dos formas mds: la de tipo presencial y la via electrénica (articulo 329). El
modelo presencial se realizard en médulos que se instalen en consulados o embajadas
mexicanas. Mediante acuerdo previo con la srE, el INE y los orLEs deberdn promover
e instrumentar la instalacién de dispositivos con acceso electrénico en las sedes donde
haya una amplia concentracién de mexicanos (articulo 355 pdrrafo segundo), mientras
que para la via electrénica, atin no se establece el procedimiento de manera especifica,
ya que el articulo décimo tercero transitorio de la LGIPE indica que el INE debe estudiar
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y proponer el sistema a utilizar, mismo que deberd ser avalado y dictaminado por al
menos dos empresas de prestigio internacional, sustentando los principios de seguridad
y certeza absoluta, en el cual se garantice que sea el ciudadano quien emita el voto; que
un ciudadano no emita mds de un voto; que el sufragio sea libre y secreto; y finalmente,
que sea efectiva la transmisién, recepcién y cémputo del voto emitido. Para instituirlo
en las elecciones presidenciales de 2018, es necesario que el INE compruebe lo anterior
antes de iniciar el proceso electoral, y de no cumplir con dichos principios, se aplicard
en elecciones subsecuentes, si y sélo si se salvaguardan los principios antes mencionados.

Resulta necesario puntualizar que el articulo 333, tercer pdrrafo de la rGipE, indica
que las listas nominales de electores de los mexicanos residentes en el extranjero no ten-
drédn fotografia, lo que puede ser un obstdculo al momento de confirmar la identidad del
votante que optard por ejercer su derecho via electrénica o presencial.

Se especifica también que cada modalidad de voto deberd incluir un instructivo apro-
bado por el Consejo General del INE, y para el caso del voto electrénico, se deberd contar
con las medidas de seguridad que garanticen lo establecido en el transitorio décimo
tercero antes mencionado.

Si el envio es postal o presencial en médulos consulares o embajadas, los votos serdn
vélidos siempre que hayan llegado hasta 24 horas antes de la jornada electoral; o hasta las
18 horas tiempo del centro de México si el envio es electronico. En caso de llegar fuera
de plazo, los sobres serdn destruidos, sin abrir, en presencia de los representantes de los
partidos politicos (articulo 345, LGIPE).

Para la modalidad presencial, se instalardn mesas de escrutinio y computo con los
mismos criterios que se establecen dentro del territorio nacional, el método y plazos
para seleccionar y capacitar a los integrantes de dichas mesas receptoras de los votos,
serd aprobado por el Consejo General del INE. Estas mesas tendrdn un local tinico en el
Distrito Federal (articulo 346, LGIPE).

Campana y militancia en el extranjero

Una cuestién fundamental es la imposibilidad de los ciudadanos mexicanos residentes en el
exterior a promover o asistir a mitines de campana, pues el articulo 443 en su inciso g) consi-
dera como una infraccién de los partidos politicos el hacer campafa en territorio extranjero.
Ademds, los ciudadanos en el exterior no pueden ejercer su derecho a realizar aportaciones en
dinero o en especie a los partidos politicos o candidatos independientes, puesto que cualquier
aspirante debe rechazar toda clase de apoyo econémico, politico o propagandistico prove-
niente desde el extranjero (Articulo 380, inciso d, vi; y Articulo 394, inciso f, vi1, LGIPE).
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Conclusiones

La prictica del voto desde el exterior, junto con la concesién del derecho al voto a
los extranjeros que residen dentro de sus limites territoriales (voto de los extranjeros o
de los no-ciudadanos) fue caracterizada con anterioridad como sufragio transnacional.
Emmerich y Peraza denominaron sufragio transnacional al conjunto de pricticas que
incluyen principalmente: a) el voto desde el exterior; b) la representacién politica a los
emigrantes; ¢) el voto de los residentes extranjeros, y d) la representacién politica de
estos tltimos. (Emmerich y Peraza, 2011: 155).

Existe un desafio democrético no sélo para la seleccién de los gobiernos, sino para
producir representacién que a su vez genere mayor legitimidad. Ante tal reto, se avizora
la necesidad de crear nuevas formas de participacién politica para el pleno ejercicio de
los derechos politicos de todos los ciudadanos sin que el lugar de residencia sea una
limitante. Ademds, es fundamental articular democrdticamente las instituciones y los
regimenes. En otro espacio, uno de los coautores de este trabajo se ha permitido afirmar
lo siguiente en torno a este tema: El desarrollo de nuevos dmbitos de participacién y
representacién significa un reto funcional para la permanencia de cierto tipo de précticas
politicas, las cuales se han mantenido acotadas dentro de los dmbitos de los Estados na-
cionales; pero ahora, gracias a la expectativa de crear instituciones plenamente integradas
y con un cardcter cooperativo y de complementacién, debe trazarse un marco comin de
instancias y reglas cada vez mds generales, cuya necesidad cruza por el fortalecimiento
de las capacidades del Estado, si es bien visto no sélo en su vertiente cldsica de proveedor
o redistribuidor de la riqueza, sino como un actor al cual se le pueden agregar respon-
sabilidades a manera de coordinador y potenciador de las mismas, aunque mantenién-
dolas dentro de las propuestas que puedan hacerse desde los partidos politicos, como
las instancias preferentes de la accién politica. Esto a su vez implica crear instancias de
representacion legislativa que permitan el acceso adecuado de la poblacién, a efecto
de procesar no sélo una presencia territorial o demogrifica, sino una que corresponda
a la composicién sociocultural y a la fuerza econémico-productiva de sus integrantes

(Alarcén Olguin, 2012: 7).

En este sentido, a la vista de las propuestas y los desarrollos que han quedado plasma-
dos en la reciente reforma politico electoral, podemos identificar diversos retos en torno
al voto de los ciudadanos mexicanos en el exterior:

1. Siel sufragio puede ejercerse desde el exterior, es necesaria una revision de la
teoria juridica tradicional que vincula el sufragio con la residencia en un pais
dado. Esta necesidad de revisién aplica particularmente a la concepcién de

la ciudadania de Thomas H. Marshall (Marshall, 1998:15-82), en la cual los
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derechos civiles, politicos y sociales son concebidos como interrelacionados
entre si y dentro del territorio de un Estado determinado. En tanto un Estado
concede a sus ciudadanos residentes en el extranjero derechos politicos como
el de sufragar, crea entonces una especie de extraterritorialidad de la ciudada-
nia (Smith, 2003: 299). ;Pero serd capaz este Estado de garantizar que sus
ciudadanos residentes fuera de éste reciban los derechos sociales y civiles
prevalecientes dentro de sus fronteras? La respuesta normalmente serfa un
no, a menos que dicho Estado genere instrumentos e instancias jurisdiccio-
nales de los derechos civiles y econémicos de sus ciudadanos en el exterior
por medio de pactos bilaterales o multilaterales, como parece ser el enfoque
de la Unién Europea. Sin lugar a dudas, las impugnaciones en torno a las
votaciones que se susciten en el exterior por parte de partidos y candidatos
independientes serdn un desafio conceptual para quienes deberdn velar por
su debida aplicacién.

2. Una cantidad de personas con derecho a votar desde el extranjero en elec-
ciones de su pais de origen, podrian a la vez obtener el derecho de sufragio
en sus nuevos paises de residencia, ya sea por naturalizacién o porque éstos
conceden el voto a los residentes extranjeros, lo que supondria el sufragio
dual: el de personas autorizadas para emitir su voto, tanto en su pais de ori-
gen como en el de residencia. Un reto serd definir si esto implica una prohi-
bicién mds expresa o no dentro de nuestro propio ordenamiento, en tanto
condicionante previo que deba ser manifestado por el elector al momento de
darse de alta en el registro electoral y solicitar su credencial.

3. El que ciudadanos nacidos de algtin Estado extranjero voten en las eleccio-
nes de su pais de origen, puede no ser bien percibido por el pais anfitrién.
Esta prevencién se aplica en particular cuando los votos desde el exterior se
emiten en persona, o cuando los partidos politicos o candidatos del pais de
origen intentan realizar campafas electorales en el pais de acogida. La con-
gregacién de personas nacidas en otro Estado en reuniones politicas, y en el
dia de las elecciones en lugares tales como embajadas o consulados de su pais
de origen, podria considerarse peligroso para el pais anfitrién; o el pais anfi-
trién podria utilizar estas ocasiones para detectar a los inmigrantes no auto-
rizados en su territorio. Esto plantea la cuestion de los obstdculos al sufragio
transnacional, que en muchos casos pueden tener un impacto sobre la legis-
lacién o actitudes politicas hacia los extranjeros de los paises de acogida.

Es de reconocer que la nueva legislacién electoral tiende a interpelar en mayor medida
a favor de los migrantes mexicanos para que aspiren a participar politicamente en las

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 143



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

elecciones de su pais de origen. Sin embargo, el panorama internacional ha dibujado
experiencias exitosas que pueden ser de utilidad para el caso mexicano.

Respecto al registro, hay paises, como Alemania o Estados Unidos, en donde no es
necesario registrarse previamente, sino que tinicamente notifican a la autoridad electoral
dénde votardn y, sin mds trdmite, se les autoriza hacerlo por via electrénica. Esta medida
puede ser un tanto incierta para la realidad mexicana. Sin embargo, el constante registro
en cada eleccién puede resultar desgastante para quienes participen regularmente en las
elecciones, por lo que se deben buscar mecanismos de un registro tnico, o en su defecto
con una duracién aproximada que les permita ejercer su derecho al voto sin la necesidad
de registrarse en cada oportunidad. Un elemento relevante es que los plazos de registro
establecidos en el articulo 331 de la LGIPE terminan un mes antes de que los aspirantes
a cargos publicos se registren como candidatos, ya que el plazo corre del 15 al 22 de
febrero del afio de la eleccién (articulo 237 inciso a de la LGIPE).

La modalidad de voto deja de ser sélo postal, para incorporar la modalidad presencial
y electrénica, lo que significa que el modelo postal, poco inclusivo y bastante costoso,
no incentivaba del todo la participacién electoral, por lo que ha sido complementado
de manera importante. Sin embargo, hasta el momento se ha dejado en segundo térmi-
no la implementacién del voto electrénico. Sin duda, debe diferenciarse entre el voto
electrénico emitido desde una computadora remota, con registro electrénico directo, y
el que se registra por medio del voto electrénico presencial, en una casilla debidamente
prevista, en la cual puede entregarse al votante un comprobante de emisién de su voto.

La reforma electoral de 2013-2014 ha representado un avance sustancial en el mo-
delo de implementacién del voto desde el exterior, procurando ser mds inclusiva con los
migrantes mexicanos que aspiran a ejercer su voto mds alld de las fronteras. A pesar de
ese avance tan significativo, en este momento de la historia sélo se ha atendido una cara
de la moneda: la del voto desde el exterior. Asi, quedan pendientes retos en el trdnsito
democridtico, como lo son la representacién de estas comunidades en el Senado y en la
Cdmara de Diputados, mediante la creacién de circunscripciones transnacionales, lo
que conlleva a la aplicacién del sufragio pasivo (votar y ser votado); la posibilidad de
participar en las campanas politicas de manera presencial y activa en el exterior, o hasta
permitir el voto a los extranjeros residentes en el territorio nacional, como lo hacen
muchos paises de América Latina y Europa. La moneda se lanzé y hasta ahora sélo ha
mostrado su cara mds brillante: la participacién activa de los votantes en el exterior. Sin
embargo, la cara oculta al reverso puede ser mis rica en la inclusién y ampliacién de
derechos politico electorales para todos los mexicanos en el mundo en todos los puestos
de eleccién. Este asunto queda pendiente para la siguiente reforma electoral.
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Capitulo VI

Constitucionalizacién y regulacién

de las candidaturas independientes
Miguel Gonzilez Madrid”

Introduccién

EN ESTE TRABAJO SE HACE UNA REVISION DE LA EVOLUCION DEL DERECHO A SER VOTA-
DO por la via de las candidaturas independientes en México, pero, sobre todo, se pone
énfasis en la etapa abierta en 2009 con el lanzamiento de la iniciativa presidencial que
incluyé este tema. Se considera no sélo la importancia de la constitucionalizacién de esta
figura en el marco de una internacionalizacién de los derechos humanos (incluyendo los
derechos politico electorales), sino también el notable reto de regular el derecho a ser
postulado de manera independiente a la via partidista conforme a principios que rigen
las elecciones populares democraticas.

La revisién especifica de la regulacion de las candidaturas independientes, contenida
en el libro séptimo de la nueva Ley General de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales, nos permite advertir que, en efecto, hay reglas y procedimientos de tipo comtn y
diferencial, y nuestra presuncién (o hipdtesis) consiste precisamente en considerar que
ambos tipos estdn orientados en la misma direccién para propiciar una contienda electo-
ral equilibrada: en primer lugar, facilitar el ejercicio de un nuevo derecho, previsto en el
articulo 35 fraccién II de la Constitucién Politica federal, hasta donde es posible segtin
el modelo de gobierno y representacién politica adoptado desde 1977, pero también, en
segundo lugar, proteger las condiciones de mantenimiento de los partidos politicos, por
ejemplo en conexién con el exclusivo acceso a la representacién proporcional, la asigna-
cién de la mayor parte de financiamiento publico con base en los votos obtenidos en la
eleccién inmediata anterior y especialmente el dominio territorial nacional y regional en
el que pueden operar las fuerzas partidistas. Tal equilibrio supone, ademds, que se sigue
el principio de igual trato y, por tanto, de iguales oportunidades a actores diferentes. Esto
exige una combinacién especifica entre los diferentes procedimientos de asignaciéon de
recursos y el imperio de condiciones legales para igualar la contienda electoral en térmi-
nos de obligaciones, oportunidades y restricciones comunes.

* Politélogo y Maestro en Derecho Electoral, profesor e investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana, Uni-

dad Iztapalapa (México City) / e-mail: mgmundouno@yahoo.com.mx, blog: mgmundoposible. blogspot.mx
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Existe la conviccién en este trabajo de que la regulacién de un derecho es relevante en
tanto constituye la forma de operar con eficacia un sistema electoral con una pluralidad de
opciones de voto y en un entramado especifico de actores y circunstancias. En este sentido,
la regulacion juridica de derechos supone una potenciacién —proyectada en el largo plazo— de
las posibilidades de consolidacion y calidad de la democracia politica, al mismo tiempo que
de realizacién de los ciudadanos como prioridad del Estado constitucional democrético, en
tanto que precisa y amplia la defensa procesal de su ejercicio; es decir, permite consolidar el
sistema de justicia electoral, sobre todo si el sector de derechos politico-electorales requiere
ser vinculado procesalmente —como asi lo apunta la reforma constitucional en materia de
derechos humanos— con relacién a la maximizacién de la proteccion de todos los derechos
humanos, sea desde el derecho nacional o, en su caso, del derecho internacional.

Consideraciones previas

México adopté por primera vez la figura de candidaturas independientes en la Ley Elec-
toral del 19 de diciembre de 1911, promovida por el presidente Francisco I. Madero. La
figura fue conservada en leyes electorales posteriores (20 de septiembre de 1916, 6 de
febrero de 1917 y 1 de julio de 1918), pero treinta y cinco afios después, con la Ley Elec-
toral Federal (con 136 articulos) el 7 de enero de 1946 dejaron de existir las candidaturas
independientes, se establecié la creacién de una Comisién Federal de Vigilancia Elec-
toral (presidida por el Secretario de Gobernacién e integrada por funcionarios de cepa
priista) y se abrié un largo periodo de postulacién de candidatos a cargos de eleccién
popular sélo a través de los partidos politicos. Sin embargo, la figura residual de candi-
datos no registrados fue incorporada en la ley electoral de 1946 y en leyes posteriores, y
persiste aun en la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE) del
23 de mayo de 2014 en las siguientes disposiciones: Articulo 15, pdrrafo 1; Articulo 21,
parrafo 1, inciso b; y Articulo 291, pdrrafo 1, inciso c.

Entre los afos 2001 y 2012, varios grupos de ciudadanos postularon candidatos in-
dependientes a diversos cargos de eleccién popular, local o federal, pero les fue denegada
la solicitud respectiva por la autoridad electoral competente (véase lista de casos). Este
periodo puede ser visto como la transicién hacia el reconocimiento de las candidaturas
independientes, acompanada de un breve retroceso en el lapso de 2007 a 2012, ya que,
si bien en las sentencias emitidas por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racién (TEPJF) se admitié que los partidos politicos no gozaban del monopolio de la postu-
lacion de candidatos a esos cargos, tampoco existian reglas y procedimientos que permi-
tieran realizar el derecho a la postulacién de candidatos independientes de los partidos.
Con el decreto de reforma constitucional publicado en el por de 13 de noviembre de
2007, el constituyente permanente determind, en el articulo 116, fraccién 1v, inciso e),
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), que en procesos
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electorales locales sdlo los partidos politicos tenfan el “derecho exclusivo” de solicitar el
registro de candidatos a cargos de eleccién popular; omitié establecer una base constitu-
cional similar para procesos electorales federales, pero con el decreto publicado en el DOE
el 14 de enero de 2008, por el que se expidié un nuevo COFIPE, establecié en el articulo
218, pérrafo 1 (inico) de esta ley una disposicién similar a la constitucional.

La accién de inconstitucionalidad 61/2008 y sus acumuladas®’, promovida en 2008
por diversos partidos minoritarios a efecto de que —entre otros conceptos de invalidez ahi
senalados— la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scyn) declarara la inconstituciona-
lidad de la disposicién contenida en el articulo 218 invocado, fue analizada ampliamente
por ese érgano de control constitucional y resolvié que en el dmbito federal el legislador
ordinario tiene libertad de configuracién legal para establecer dicha exclusividad (o, al
contrario, negarla), en ausencia de una base constitucional expresa. Asi, la scjN declaré
que la disposicién del articulo 218 pdrrafo 1 (inico) del COFIPE no era inconstitucional.

Ahora bien, derivado de la sentencia emitida por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, al caso Jorge Castafieda Gutman vs. Estados Unidos Mexicanos, de fecha 6
de agosto de 2008, el presidente Felipe Calderén Hinojosa literalmente se vio obligado a
incluir el tema de las candidaturas independientes entre las diez propuestas de su iniciativa
de reforma constitucional en materia politico electoral, que presenté ante el Senado el 15 de
diciembre de 2009. Las principales fuerzas politicas del pais también presentaron iniciativas
con temas similares o complementarios y, luego de casi tres anos de discusiones, el decreto
de reforma politico electoral constitucional publicado en el DOF el 9 de agosto de 2012 trajo
de vuelta las candidaturas independientes, pues estableci6 en el articulo 35 fraccién II de la
CPEUM la siguiente disposicién en términos de un nuevo derecho politico electoral:

Articulo 35. Son derechos del ciudadano:

II. Poder ser votado para todos los cargos de eleccién popular, con las ca-
lidades que establezca la ley. El derecho de solicitar el registro de candida-
tos ante la autoridad electoral corresponde a los partidos politicos asi como a
los ciudadanos que soliciten su registro de manera independiente y cum-
plan con los requisitos, condiciones y términos que determine la legislacién.
El diputado (sin partido) Humberto Lépez Lena Cruz presentd dos iniciativas (las dos
Unicas registradas) ante la LX Legislatura de la Cdmara de Diputados: una el 2 de abril

27. “Acciones de inconstitucionalidad nimeros 61/2008 y sus acumuladas 62/2008, 63/2008, 64/2008 y 65/2008, pro-
movidas por los Partidos Politicos Nacionales Convergencia, del Trabajo, Nueva Alianza, Alternativa Socialdemdcrata
Campesina, y Verde Ecologista de México, respectivamente, en contra del Congreso de la Unién y otras autoridades,
demandando la invalidez del Decreto por el que se expidié el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Elec-
torales, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el catorce de enero de dos mil ocho”, segiin sentencia recaida
al medio de control constitucional referido.
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de 2009, para que se reconociera la figura de candidato ciudadano en los articulos 41 y
116 de la cPEUM; la otra, el 20 de julio de 2009, para reformar el articulo 218, numeral
1, del coFrpE, y adicionar el articulo 227 Bis, a efecto de instaurar también una via inde-
pendiente a la de los partidos en la postulacién de candidatos a cargos de eleccién popu-
lar (véase al respecto, Gamboa Montejano y Valdés Robledo, 2011: 16). El 30 de mayo
de 2012, el diputado Carlos Flores Rico, del grupo parlamentario del pr1, presenté una
iniciativa de reforma al articulo 116, fraccién 1V, inciso e), para quedar como sigue (véase

la Gaceta Parlamentaria del 4 de junio de 2012, http://gaceta.diputados.gob.mx/Black/
Gaceta/Anteriores/61/2012/jun /20120604/Iniciativa-5.html):

Articulo 116. ...

L aIll ...

IV. Las constituciones y leyes de los estados en materia electoral garantizardn que
a)ad) ...

¢) Los partidos politicos sélo se constituyan por ciudadanos sin intervencion de organiza-
ciones gremiales, o con objeto social diferente y sin que haya afiliacion corporativa. Asi-
mismo, tengan reconocido el derecho para solicitar el registro de candidatos a cargos de
eleccion popular, con excepcion de lo dispuesto en el articulo 2., Apartado A, fracciones
L1 y VII, de esta Constitucion y sin perjuicio de las modalidades para que los ciudadanos
puedan ser votados a cargos de eleccion popular como candidatos independientes.
f)an) ...

V.a VIL ..

En virtud de que el constituyente permanente omitié armonizar el contenido del arti-
culo 116, fraccién IV, inciso e) con la reforma del 9 de agosto de 2012 al articulo 35,
fraccién 1II, de la Constitucién Politica federal, el diputado José Gonzélez Morfin, del
grupo parlamentario del PaN, presentd el 20 de septiembre de 2012 una iniciativa de
reforma a dicho articulo de la Constitucién; y lo mismo hizo el diputado Ricardo Anaya
Cortés, del mismo grupo parlamentario, el 9 de abril de 2012. El 15 de enero de 2013
la fraccién parlamentaria del pril en el Congreso de Tabasco suscribié una iniciativa
también de reforma de dicho dispositivo constitucional, y fue presentada ante la Mesa
Directiva de la Legislatura local para su tramite (véase la referencia a través de la siguien-
te liga de acceso: http://documentos.congresotabasco.gob.mx/2013/LXI/OFICIALIA/
Iniciativas/5.-Iniciativa%20Constitucion%20Federal. PDF).

El 18 de abril de 2013, la Cdmara de Diputados aprobé el dictamen emitido por
la Comisién de Puntos Constitucionales para avanzar el proceso legislativo relativo a la
reforma del articulo 116 referido. La Cdmara de Senadores discutié enseguida, el 23 de
abril de 2013, la minuta de la Cdmara de Diputados. El proceso concluyé el 28 de no-
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viembre de 2013 en la Cdmara de Senadores. El decreto correspondiente fue publicado
en el DOF el 27 de diciembre de 2013, con el cual se establecié en un inciso 0) una dispo-
sicidn similar a la del articulo 35, fraccién II. Pero, por otro decreto de reforma constitu-
cional, publicado en el poF el 10 de febrero de 2014, que habia adicionado un inciso a
la fraccién IV del articulo 116, se recorrié dicho inciso o) para convertirse en inciso p)%.

Asi, la inclusion de las candidaturas independientes como derecho fundamental queds
alineada en esta base constitucional federal para que, a su vez, las entidades federativas ar-
monizaran sus legislaciones del siguiente modo en el inciso p) escrito con cursivas:

Articulo 116. [...]

Los poderes de los Estados se organizardn conforme a la Constitucién de cada
uno de ellos, con sujecién a las siguientes normas:

IV. De conformidad con las bases establecidas en esta Constitucién y las leyes
generales en la materia, las Constituciones y leyes de los Estados en materia elec-
toral, garantizardn que:

p) Se fijen las bases y requisitos para que en las elecciones los ciudadanos soliciten su
registro como candidatos para poder ser votados en forma independiente a todos los
cargos de eleccion popular, en los términos del articulo 35 de esta Constitucion.

Vistos estos antecedentes bdsicos de la constitucionalizacién de las candidaturas inde-
pendientes en México —consideradas como un derecho fundamental y no como una pie-
za accesoria del sistema electoral, aun cuando robustece la pluralidad de la competencia
electoral y las opciones de los votantes—, cabe analizar en las siguientes secciones de este
capitulo la configuracion legal federal y algunos aspectos de las configuraciones legales
locales. Previamente conviene, sin embargo, proponer algunas consideraciones concep-
tuales y algunas referencias histéricas utiles al entendimiento de la importancia politica
y la naturaleza de las candidaturas independientes en el marco de los procesos electorales
a partir de 2015 y de la expansion de los derechos politico electorales de los ciudadanos.

Derecho internacional y candidaturas independientes

En el derecho internacional —a través de la doctrina y las normativas que sugieren cada
vez mds principios juridicos protectores de derechos politicos y el uso de estindares
procedimentales— se ha insistido en que las legislaciones electorales deben apegarse a
principios que garanticen la fundamentacién y pervivencia del cardcter democrdtico de

28.El proceso legislativo completo relativo a la constitucionalizacién de las candidaturas independientes estd documen-
tado en el siguiente sitio: http://www.diputados.gob.mx/sedia/biblio/prog_leg/121_DOF_27dic13.pdf
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un sistema electoral. Por ejemplo, desde 2002, la Unién Europea, por medio de la Co-
misién Europea para la Democracia a través de la Ley coloquialmente conocida como
Comisién de Venecia, ha conectado estrechamente las reformas constitucionales y le-
gales en materia politico electoral con la proteccién de los derechos fundamentales, en
coherencia con la instauracién de principios que rigen un sistema politico democritico.
Principalmente, en relacién con el tema tratado en este capitulo, cabe sehalar las condi-
ciones comunes de registro de candidatos, el principio de igualdad de oportunidades de
acceso al financiamiento publico y el acceso a medios de comunicacién que permanecen
bajo control gubernamental (Comisién de Venecia, 2002: 16y 18). En una linea similar,
Manuel Wally (2014: 192 y ss.) ha expresado que la “igualdad de trato” hacia los diver-
sos candidatos (de partido e independientes) debe imperar como principio en todos los
actos del proceso electoral democrdtico, aunque este trato puede debilitarse en algunos
de esos actos, por ejemplo, en la distribucién secuencial de las candidaturas en el disefio de
las boletas electorales, pues generalmente se favorece a los partidos politicos.

Alejandro Chanona Burguete senalé correctamente en 2008: “el derecho ciudadano
avotar y ser votado para un cargo de eleccién popular forma parte de los derechos civiles
y politicos reconocidos a nivel nacional e internacional” (Chanona Burguete, 2008: 23-
42), pero de ahi no puede desprenderse un disefio especifico de la legislacién electoral
para dar cauce a la realizacién de ese tipo de derechos. Sin duda, la sentencia de la cipa
del 6 de agosto de 2008, del caso Jorge Castaneda Gutman vs. Estados Unidos Mexica-
nos, dejé en claro la posibilidad de los Estados nacionales de garantizar los derechos po-
litico electorales de los ciudadanos conforme a los estdndares del derecho internacional
y para atender “la necesidad de ampliar o mejorar la participacién y representacion en
la direccién de los asuntos publicos y posibilitar un mayor acercamiento entre los ciuda-

danos y las instituciones democréticas” (cipH, 2008: Pardgrafo 192). En consecuencia:

El derecho y la oportunidad de votar y ser elegido, consagrados por el articulo 23.1.b
de la Convencién Americana, se ejerce regularmente en elecciones periédicas, autén-
ticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre
expresion de la voluntad de los electores. Més alld de estas caracteristicas del proceso
electoral (elecciones periddicas y auténticas) y de los principios del sufragio (universal,
igual, secreto, que refleje la libre expresion de la voluntad popular), la Convencién
Americana no establece una modalidad especifica o un sistema electoral particular me-
diante el cual los derechos a votar y ser elegido deben ser ejercidos (infra parrafo 197).
La Convencién se limita a establecer determinados estdndares dentro de los cuales los
Estados legitimamente pueden y deben regular los derechos politicos, siempre y cuan-
do dicha reglamentacién cumpla con los requisitos de legalidad, esté dirigida a cum-
plir con una finalidad legitima, sea necesaria y proporcional; esto es, sea razonable de
acuerdo a los principios de la democracia representativa (CIpH, 2008: Pardgrafo 149).
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En ese tenor, se puede observar que la legislacién electoral federal, resultante del pro-
ceso de reforma constitucional 2013-2014, contiene una serie de normas orientadas a
dar lineamiento juridico a los derechos politico electorales de fuente interna y los de fuente
internacional, en la perspectiva que de hecho establecié la reforma constitucional en ma-
teria de derechos humanos en 2011. En efecto, el Libro Séptimo “De las candidaturas
independientes” de la LGIPE, contiene una variedad de disposiciones de los articulos 357
a 439 que regulan esta materia. Senalamos de manera resumida las disposiciones que
distinguen propiamente los derechos, obligaciones y las prohibiciones que conciernen a
los candidatos independientes, y omitimos las disposiciones generales que son aplicables
de manera comin a todos los partidos y a todo tipo de candidatos.

Antecedentes de las candidaturas independientes

Las candidaturas independientes en el mundo

De acuerdo con datos publicados en el sitio web de ACE Project (http://aceproject.org/
epices/ CDMap?question=PC008&questions=all&set_language=es), de un total de 220
paises o territorios, a febrero de 2014, en 97 de ellos se admite la postulacién de candi-
datos independientes en elecciones presidenciales y legislativas; en 58, participan sélo en
elecciones legislativas; y en 17, s6lo en elecciones presidenciales. Como se muestra en el
Grafico 1-v1, hay un total de 183 paises que han incluido en sus legislaciones electorales
las candidaturas independientes, pero cada cual la regula de distinta manera, con requi-
sitos de postulacién y registro en distintos rangos de flexibilidad-dureza, incluso con la
posibilidad de formar coaliciones con partidos politicos (como en Chile) o sin ella.

Gréfico 1-VI. Paises que admiten las candidaturas independientes: 7
en sus procesos electivos 7
jai

| 97 PRESIDENCIALES Y LEGISLATIVAS (Completas) |

183 PAISES CON | 58 LEGISLATIVAS (Cémara 102) E
CANDIDATURAS

INDEPENDIENTES, | 2 | £GISLATIVAS (Cémaras 1y 2) |
EN ELECCIONES

NACIONALESo | i
FEDERALES: {17 PRESIDENCIALES |

i 1
l 4 PRESIDENCIALES Y LEGISLATIVAS (Camara 102) |
a

Fuente: Elaboracién propia-con base en datos-de ACE Project publicados en su-sitio web http:/ /aceproject.org/
epic-es/ CDMap?question=PC008&questions=all&set_language=es- - Fecha de consulta: 20-de febrero de 2014.5
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Las candidaturas independientes son distintas en su naturaleza juridica de las candidatu-
ras postuladas por los partidos politicos a cargos de eleccién popular, pues la postulacion
puede ser motu proprio o, segiin otra modalidad, por grupos de ciudadanos asociados in-
dependientemente de la figura asociativa partido politico. Por ello, en algunas legislaciones
nacionales se les denomina también candidaturas ciudadanas o candidaturas civicas. En sen-
tido estricto, los llamados candidatos independientes por un partido politico, como suele
haberlos en Chile, no entran en el concepto adoptado constitucionalmente por México
desde 2012. Se entiende que ese otro tipo de candidatos puede tener o no un origen po-
litico 0 una trayectoria politica no partidista (o externa al partido de que se trate), y busca
ser postulado o cobijado por un partido politico con base en la coincidencia de intereses,
ideologias, propésitos o en una simple oportunidad de acceder al poder politico.

La inclusién de las candidaturas independientes en una diversidad de paises ha obe-
decido a dos factores: uno de ellos relativo a las propias necesidades politico electorales
de cada pais y, por tanto, a los acuerdos entre sus principales fuerzas politicas en un
momento determinado; el otro tiene que ver con el cumplimiento de un ideal que se
encuentra expreso en los instrumentos internacionales en los cuales se reconocen los de-
rechos humanos y los de ciudadanfa como base de un modelo de limitacién del Estado
desde una perspectiva liberal, pero también democritica en tanto que la proposiciéon de
participacién y acceso de los ciudadanos en los asuntos publicos se ha universalizado. Asi

ha sido, sobre todo, desde 1948.

Cito, ademds, el articulo 23 (sobre Derechos Politicos) de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, celebrada el 22 de noviembre de 1969), porque su contenido
declarativo es una de las bases de las consideraciones hechas por la Corte Interamericana
de Derechos Humanos sobre el caso Jorge Castaneda Gutman en su sentencia del 6 de
agosto de 2008, particularmente en lo que se refiere a los derechos politicos:

Articulo 23. Derechos Politicos
1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

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 periddicas auténticas, realizadas por su-
fragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresién de la
voluntad de los electores [...].

Puede observarse que los documentos citados reiteran los derechos a ser votados y a ejercer
la funcion piblica, pero en ninguna parte se encuentra referencia a procedimiento espe-
cifico alguno, ya que eso corresponde establecerlo a los Estados nacionales.
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Las candidaturas independientes en México

Desde 1812, con la Constitucién de Cddiz, eran comunes las candidaturas a cargos de
eleccién popular que recafan en individuos postulados sélo por pequefios grupos politi-
cos, pues no existian los partidos politicos como formas de libre organizacién politica de
ciudadanos. Los partidos politicos en México existieron desde finales del siglo x1x, durante
el porfiriato®*3°. Fue con la Ley Electoral de 1911, decretada por el presidente Madero,
que las candidaturas independientes —como se les comenzé a denominar— coexistieron con
un incipiente sistema de partidos politicos. Prueba de ello es que el elector podia depositar en
la urna la boleta correspondiente una vez inscrito el nombre del candidato de su preferen-
cia, de su pufio y letra o —previa manifestacién en voz alta de dicho nombre, ante la mesa
de casilla— por un testigo; tal sistema subsistié con las leyes electorales de 1916 y 1917,
promovidas por Venustiano Carranza, que ademds regularon el voto directo y “secreto™!;
la de 1918, en particular, requirié las fzrmas de por lo menos 50 ciudadanos para efectos
de registro del candidato independiente®’. Debido a la Ley Electoral Federal de 1946
que permiti6 al Ejecutivo federal organizar las elecciones, las candidaturas independientes
desaparecieron del dmbito federal, mientras que en el dmbito local —~donde se ejecutd la
misma disposicién— fueron eclipsadas o desaparecidas por el dominio de los incipientes
partidos politicos. No obstante, como opcién compensatoria, se adoptd residualmente en
los sistemas electorales federal y locales la figura de candidatos no registrados®.

29. Durante la colonia y hasta 1857, la figura juridica de partido fue parte de un disefio institucional y constitucional en Mé-
xico. La Constitucion de Cédiz, aplicable a los territorios de las Esparias, incluyendo la Nueva Espafia, conservé la figura de
partido como demarcacion territorial para delimitar la pertenencia de electores dentro de parroquias y Provincias. Las logias ma-
sénicas del siglo xix fueron las que en realidad influyeron en el pais para promover candidatos a cargos de eleccion popular.
Ese sistema centralista de organizacion politico-territorial de reminiscencia colonial desaparecié con la Constitucién Politica
y la Ley Orgdnica Electoral de 1857, por lo que se dio paso a nuevas figuras juridico-politicas. Al respecto, véase Hira de
Gortari Rabiela, “Nueva Espafia y México: intendencias, modelos constitucionales y categorias territoriales, 1786-1835”, en
Scripta Nova. Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, 1ssn: 1138-9788, Vol. x, nim.
218 (72), 1 de agosto de 2006, consultado el 18 de febrero de 2010 en http://www.ub.es/geocrit/sn/sn-218-72.htm

30. Sobre el origen de los partidos politicos en México, en el siglo xix y parte del xx, véase Vicente Fuentes Diaz, “Los
partidos politicos en el siglo x1x”, en Patricia Galeana (Comp.), E/ camino de la democracia en México, Archivo General
de la Nacién / 1j-unam, México, 1998, pp. 189-1997.

31.La palabra “secreto” aparece aqui entrecomillada, puesto que se sefiala la excepcién de aquellos ciudadanos que no
sabfan leer y escribir y, por tanto, podfan manifestar en voz alta el nombre del candidato de su preferencia.

32.Esos datos pueden ser consultados en el Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales: Comentado, editado
por la Secretarfa de Gobernacién, México, 1991. Véase también un catdlogo de leyes electorales de México, del periodo
de 1812 a 1996, formulado por Fernando Ojesto Porcayo con base en una publicacién suya anterior: “Las sanciones en
el derecho electoral mexicano”, en la Revista del Tribunal de lo Contencioso Electoral Federal, México, 1989, pp. 39-41.

33. La figura de candidatos no registrados —introducida en la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procedimientos Elec-
torales de 1977~ es una reminiscencia sutil de la de candidatos independientes, y subsiste con la caracteristica siguiente:
no hay opcién de registro de candidatos no postulados por partidos, pero ellos pueden ser votados al ser inscrito su
nombre por el elector en un espacio ad hoc en la boleta electoral. Subsiste también en algunas legislaciones locales.
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Luego de varios anos, en el dmbito local se volvié a legislar sobre candidaturas inde-
pendientes o ciudadanas. En 1985 Tlaxcala retomé casi tal cual el espiritu de 1918, pues
reguld las candidaturas ciudadanas para el cargo de Agente Municipal, postuladas por al
menos 50 ciudadanos. La reforma electoral local de ese ano sustituyé la designacién de
los Agentes Municipales por los ayuntamientos (véase Santacruz Carrefio, 2012: 2), por
lo que a partir de 1986 su eleccién estaria directamente sometida a los ciudadanos. Di-
cha figura de representacion y gestién auxiliar fue sustituida en 1995 por la de Presidente
Municipal Auxiliar y, desde 2002, por la de Presidente de Comunidad, pero el sistema
de su elecciéon no se modificé. No obstante, sin estar obligado por la reforma electoral
de 2007, en 2008 el legislador local decidié también suprimir la figura de candidaturas
cindadanas para dicho cargo®®. Por su parte, en 2005, Sonora introdujo en su legislacién
electoral las candidaturas independientes para todos los cargos de eleccion popular, lo mis-
mo sucedié en Yucatin mediante reforma legal de mayo de 20006.

En esas tres entidades federativas se establecieron normas idéneas aplicables a las
candidaturas independientes para regular cuestiones de campanas, disefio de boletas
electorales, gastos electorales y fiscalizacién, y Tlaxcala fue la entidad pionera en la mate-
ria. Del mismo modo, el requisito de un minimo de ciudadanos firmantes para solicitar el
registro de candidatos independientes se impuso también en Sonora y Yucatén. En Sonora,
de acuerdo con su legislacién electoral reformada en 2005, para ser postulado candidato
independiente a gobernador o diputado local se requerian las firmas de 10 por ciento de
los ciudadanos inscritos en el padrdn electoral (en el estado o en el Distrito Local, segin
el caso) y de 15 por ciento en la circunscripcién municipal para ser candidato a inte-
grante de ayuntamiento. En Yucatdn, con una legislacién electoral reformada en 20006,
el porcentaje requerido para candidato a gobernador era de 2 por ciento y a diputado
local de 15 por ciento, asi como para candidatos a integrantes de ayuntamientos de 2 por
ciento en los municipios con hasta 19 regidores, de 10 por ciento en aquellos con hasta
11 regidores y de 15 por ciento en aquellos con entre 5 y 8 regidores.

La transicidn hacia las candidaturas independientes

Muchos afios después del caso del excéntrico politico mexicano, Nicolds Zahiga y Mi-
randa, conocido como "el candidato perpetuo” a la presidencia de la Reptblica en suce-
sivas elecciones celebradas durante el porfiriato (que luego de ser derrotado denunciaba

34. Tlaxcala mantuvo casi tal cual el espiritu de 1918, pues regulé las candidaturas cindadanas para el cargo de Agente
Municipal, postuladas por al menos 50 ciudadanos. Dicha figura de representacion y gestion auxiliar, prevista en la
Constitucién Politica local, fue sustituida en 1995 por la de Presidente Municipal Auxiliar y, desde 2002, por la de
Presidente de Comunidad. No obstante, sin estar obligado por la reforma electoral de 2007, el legislador local decidi6
en 2008 también suprimir la figura de candidaturas cindadanas para dicho cargo.
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fraude electoral y se declaraba a si mismo “presidente legitimo”)?°, otros ciudadanos se
postularon a diversos cargos de eleccién popular por la via de candidatos no registrados
(que quedé subsistente en la legislacién federal y en algunas entidades federativas) o bien
por la via de las candidaturas independientes. Los casos que abajo se sefialan, a partir de
2001, constituyen el parteaguas de la transicién hacia el reconocimiento del derecho
de los ciudadanos a ser postulados de modo independiente a los partidos politicos, de

manera similar a la experiencia de 1911-1946:

Manuel Guillén Monzén. De acuerdo con el expediente surjpc-037/2001,
promovié Juicio para la Proteccion de los Derechos Politico electorales del Ciu-
dadano en contra del Acuerdo del Consejo General del Instituto Electoral de
Michoacin, el 3 de agosto de dos mil uno, mediante el cual resolvié no aprobar su
registro como candidato a gobernador para el proceso electoral estatal del dos mil
uno. La Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
(TePJE) confirmé dicho acuerdo (véase TEPJE, 2002).

José Herndndez Mendoza y otros. Segtn el expediente suPypc-713/2004, pro-
movieron un Juicio para la Proteccién de los Derechos Politico electorales del
Ciudadano en contra de la resolucién del 13 de noviembre de dos mil cuatro,
dictada por la Sala Electoral del Tribunal Superior de Justicia del Estado de Vera-
cruz-Llave, en el expediente del recurso de inconformidad rRIN/166/01/200/2004,
aduciendo que los votos emitidos por candidatos no registrados, entre los que
ellos se encontraban, en el municipio de Las Vigas de Ramirez, Veracruz, no fue-
ron computados como vélidos (aunque tampoco como nulos). La Sala Superior
del TEPJF confirmé la sentencia del Tribunal local.

Leén Ignacio Ruiz Ponce y otros. Segun el expediente sur-ypc332/2004, pro-
movieron un Juicio para la Proteccién de los Derechos Politico electorales del
Ciudadano en contra del acuerdo del Consejo General del Instituto Electoral
Veracruzano, de fecha veintiséis de julio de dos mil cuatro, motivados por la
negativa de este 6rgano local a registrarlos como candidatos independientes a
los cargos de integrantes del ayuntamiento del municipio de Xalapa, Veracruz.
La Sala Superior del TEPJF confirmé la sentencia del Tribunal local. Este mismo
ciudadano pretendié contender en 2006 como candidato independiente al cargo
de presidente de la Republica; al serle negado el registro por el Consejo General
del Instituto Federal Electoral, acudié el 17 de marzo de 2006 ante la Comisién

35.De modo similar a Nicolds Ziniga y Miranda, José Vasconcelos Calderén se autoproclamé “tnica autoridad legitima”
cuando denuncié el “fraude electoral” que, segtin €, habia favorecido el triunfo del candidato presidencial Pascual
Ortiz Rubio, en la eleccién presidencial extraordinaria de 1929.
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Interamericana de Derechos Humanos en denuncia contra el Estado Mexicano,
formando el expediente nimero P-511-06.

Victor Gonzélez Torres (conocido como el “Doctor Simi”) se presenté como
candidato no registrado al cargo de presidente de la Republica, en el proceso
electoral de 2005-2006. Realiz campana electoral para ello. Los votos por can-
didatos no registrados nunca fueron escrutados ni computados en esa eleccién.

Jorge Castafieda Gutman. En 2005 pretendi6 ser registrado como candidato
independiente al cargo de presidente de la Republica, en el proceso electoral
2005-2000. Su solicitud de registro fue negada por el Consejo General del 1FE.
Promovié un juicio de amparo que luego el Pleno de la scyN conocié via Recurso
de Revisién (Amparo en Revisién 743/2005). La resolucién fue confirmar la sen-
tencia recurrida, simplemente porque en materia electoral no procede el Amparo.
Castafieda Gutman llevé su caso a la Corte Interamericana de Derechos Huma-
nos, la cual resolvi6 hasta agosto de 2008 y dio la razén al impugnante a la vez
que reconocid la falta de un procedimiento de registro de candidaros independientes
en la legislacién electoral mexicana.

J. Fernando Cristébal Mendoza Espino. Con fecha treinta de octubre de dos
mil siete, el Consejo General del Instituto Electoral de Quintana Roo resolvié im-
procedente la solicitud de registro de dicho ciudadano como candidato indepen-
diente a diputado local, durante el proceso electoral ordinario local 2007-2008.

Flisa de Anda Madrazo y Antonio Carbia Gutiérrez.

Conformaron una férmula como candidatos independientes al cargo de Dipu-
tado Federal por el XXIII distrito electoral del Distrito Federal. Su solicitud de
registro fue negada por el correspondiente Consejo Distrital del Instituto Federal
Electoral en el Distrito Federal. Al conocer el caso, por via del Juicio para la
Proteccién de los Derechos Politico electorales del Ciudadano con expediente
SDF-DE-JDC-190/2009, la Sala Regional del TEPJF en la Cuarta Circunscripcién
Plurinominal confirmé el acuerdo correspondiente de fecha dos de mayo de dos
mil nueve.

Parménides Ortiz Cano. Solicité su registro como candidato independiente al
cargo de Diputado Federal por el II distrito electoral de Tlaxcala. Su solicitud de
registro fue negada por el Segundo Consejo Distrital del Instituto Federal Electoral
en Tlaxcala. Al conocer el caso, por via del Juicio para la Proteccién de los Dere-
chos Politico electorales del Ciudadano con expediente sDE-JDC-192/2009, la Sala
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Regional del TEPJF en la Cuarta Circunscripcién Plurinominal confirmé el acto
de declaracién de improcedencia, emitido por el Presidente Consejero mediante
oficio niimero v.s.cD.TX.648/2009 de fecha dos de mayo de dos mil nueve.

El juicio del caso Michoacdn (cuyo actor fue Manuel Guillén Monzén) permitié a la
autoridad jurisdiccional marcar la pauta a casos posteriores mediante interpretacién ju-
ridica y criterios jurisprudenciales. La Sala Superior consider6 en 2001 que la configura-
cién legal del derecho al voto y la determinacién constitucional deben ser concordantes,
y advirti6 un rezago de la primera, por lo que correspondia al legislador ordinario de-
limitar el ejercicio efectivo de tal derecho. Por tanto, “el derecho politico electoral del
ciudadano a ser votado es un derecho fundamental de base constitucional y configuracion
legal en cuanto a que deben establecerse en la ley las calidades (circunstancias, condiciones,
requisitos o términos) para su ejercicio por parte de los ciudadanos (articulo 35, fraccién
IT), segtin se desprende de la interpretacién gramatical de dicho precepto, asi como de su
interpretacion sistemdtica y funcional con otras disposiciones constitucionales aplicables
[...]” (TEPJF, 2002).

Del mismo modo, del expediente sur-ypc-037/2001 cabe citar el siguiente texto porque
remite a otros casos tratados por las diversas Salas del TEPJF via JDC y Juicios de Revisién
Constitucional:

Como se desprende de lo que antecede, el derecho politico electoral del ciudadano
a ser votado es un derecho fundamental de base constitucional y configura-
cion legal, en el entendido de que la categoria de derechos fundamentales de base
constitucional y configuracion legal fue utilizada por esta Sala Superior en la sentencia
recaida en el expediente SUP-JRC-126/2001, SUP-JRC127/2001 y sUP-JRC-128/ 2001,
acumulados, fallada el trece de julio de dos mil uno.

Previamente, la Sala Regional Monterrey de la Segunda Circunscripcion Plurino-
minal del propio Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, al resolver
los expedientes sM-11-/DC-011/2000, SM-11-/DC096/2000 y sM-11-JDC-097/2000, en
sesion celebrada el 8 de junio del afio dos mil, sostuvo en forma expresa que el derecho
a votar y a ser votado tiene base constitucional, pero es de configuracion legal, en tanto
que las normas electorales de rango legal que configuran el derecho al sufragio no lo
limitan o restringen, en el entendido de que el legislador ordinario no puede imponer
cualquier configuracion, ya que solo podrd establecer para el sufragio los requisitos
legales necesarios para garantizar la vigencia integral de los diversos valores constitu-

cionales protegidos (Op. Cit., pp. 33-34).
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En elecciones municipales hubo algunos casos, principalmente en Tamaulipas, entre
1983 y 1998. Uno de los intentos exitosos y, por lo mismo, contrastante con la mirfada
de decisiones negativas jurisdiccionales en los casos arriba sefialados, fue el de la planilla
de candidatos no registrados a integrantes de ayuntamiento encabezada por Marfa del
Rosario Elizondo Salinas de Cantd, en la eleccién municipal de Jiménez de Santander,
Tamaulipas, en 1998, quien gané la eleccion gracias a la preferencia de la mayoria de
electores que pegd una etiqueta con la lista de integrantes de dicha planilla en la opcién
candidatos no registrados de la boleta electoral. La eleccién fue impugnada ante el Tri-
bunal Estatal Electoral, pero éste confirmé el triunfo. Luego, al no promoverse impug-
nacién alguna ante el TEPJF, dicha ciudadana fue ungida Presidenta Municipal para el
periodo 1998-2001.

Dos antecedentes con similar éxito en la misma entidad, datan de 1983, en los muni-
cipios de Jaumave y Ocampo, sobre lo cual hay escasa informacién, pero en donde origi-
nalmente se utilizaron etiquetas engomadas para ser pegadas en la boleta electoral, en el
recuadro de candidatos no registrados. En 2001, en el municipio de Omealca, Veracruz,
la planilla de candidatos no registrados utiliz6 una estrategia parecida a la de Jiménez de
Santander, pero no alcanzé la cantidad suficiente de votos para ganar.
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Cuadro 2-VI. Candidatos independientes (y no registrados) ganadores en elecciones municipales en México

Afo de Municipio Candidato a Presidente Circunstancia
eleccién Municipal
. A José Gudifio Cardiel * (a)
3 . Ocampo, Tam. lgnacio Herrera™ ()
Llera, Tam. Guadalupe Carmona Rico (c) Obtuvo mayoria de votos, pero se anularon varios

de ellos en donde no se escribieron nombres de los
suplentes. ***

1998 - Jiménez de Santander, Tam. A z,w:\m del memao m:Nommo (d)
Salinas (de Cantd)

4 ....YVigasdeRamirez, Ver.  Leonel Zamudio Guti¢rrez (c)
Yobain, Yuc. José Adonay Avilés Sierra Por primera vez, en 2006, Yucatdn incluyé este derecho
en su legislacién electoral. Lo hizo nuevamente en 2014.
)
Rafael de Luna Tovar * Por primera vez, en 2012, Zacatecas incluyé este derecho

en su legislacién electoral.

Fuente: Elaborado con datos diversos, ademds del texto de Imer B. Flores (2009).
Notas:

(@) (b) (c) (d) (e): Candidato No Registrado. Utilizé una etiqueta (engomado o pegote) comtn para que los electores la pegaran en el recuadro legalmente
admitido en la boleta electoral.

(f) Este candidato habfa sido presidente municipal por el PRI en 1995-98 y 2001-2004.
* Véase nota periodistica de fecha 10 de abril de 2013, en http://www.janambre.com.mx/?p=12220
** Datos de su perfil, en: http://www.redpolitica.mx/yopolitico/perfil/raul/de-luna-tovar

*** Dice Othén Villarreal Guzmdn, en el sitio de Centro Noticias Tamaulipas (http://www.cntamaulipas.info/mobile/nota.php?art_ID=83727), lo siguiente:
“[...] las candidaturas independientes se “ chotearon “ en 1986 cuando Américo Villarreal Guerra siendo candidato del PRI al gobierno de Tamaulipas tuvo
que enfrentarse a mds de veinte candidatos independientes a diputados y presidentes municipales que buscaban ganar las elecciones de ese afio, pero logré que
la mayoria desistieran de su empefio a cambio de ciertos privilegios politicos”. / “En este contexto cabe destacar que una de esas candidaturas que no aceptaron
las propuestas de Américo fue la que encabezaba en Llera el sefior Guadalupe Carmona Rico, mismo que por cierto contaba con las mayorias, al grado que
hasta el candidato a diputado por el entonces quinto distrito electoral Luis Quintero Guzmdn prefirié acompanar en sus recorridos a Lupe Carmona que al
candidato oficial que era don Pedro Rodriguez de la Cruz”. / “Al final y argumentando el gobierno y el PRI de ese entonces ciertas “irregularidades”, la Comi-
sion Estatal Electoral y el Congreso del Estado le dieron el triunfo a Pedro Rodriguez, pues alegaron que el “engomado” donde estaban inscritos los nombres
de los integrantes de la planilla independiente no aparecia el nombre del suplente del presidente”.
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La breve contrarreforma

No obstante que se transitaba al reconocimiento de las candidaturas independientes, por
lo menos con los criterios emitidos por el TEPJF, con la reforma electoral federal publica-
da mediante decreto en el Diario Oficial de la Federacién del 13 de noviembre de 2007,
especificamente al articulo 116 fraccién IV inciso €) de la Constitucién Politica federal,
literalmente se obligé a todas las entidades federativas a establecer en sus leyes electorales
el “derecho exclusivo” de los partidos politicos a “solicitar el registro de candidatos a
cargos de eleccién popular”. Con ello desaparecieron las candidaturas independientes.
Puesto que para procesos electorales federales no se establecié una determinacién cons-
titucional expresa sobre esa prerrogativa, como se preveia hasta el 13 de septiembre de
2007, pero si su configuracién legal, concretamente en el articulo 218 del Cédigo Fe-
deral de Instituciones y Procedimientos Electorales (CorIPE), algunos partidos politicos
decidieron entonces promover sendas acciones de inconstitucionalidad alegando que
tal determinacién legal era contraria al derecho politico electoral (derecho a ser “votado
para todos los cargos de eleccién popular”) establecido en el articulo 35 fraccién II de la
norma fundamental y que, ademds, desatendia los derechos a ser votado y a desempefiar
la funcién publica reconocidos en Tratados internacionales firmados por México.

Al resolver la accién de inconstitucionalidad 61/2008 y sus acumuladas 62/2008,
63/2008, 64/2008 y 65/2008 promovidas por los partidos politicos Convergencia, del
Trabajo, Nueva Alianza, Alternativa Socialdemécrata y Campesina, y Verde Ecologista
de México, para combatir diversas disposiciones contenidas en el COrIPE, incluyendo el
caso especifico del articulo 218 que otorga a los partidos el “derecho exclusivo” de “soli-
citar el registro de candidatos a cargos de eleccion popular”, el Pleno de la scyn sell6 la
cancelacién de las candidaturas independientes, pues determiné que, aun cuando para
elecciones federales no habia alguna base constitucional relativa a ese “derecho exclusivo”
de los partidos, pero si para elecciones en las entidades federativas, segtin el articulo 116
reformado también en 2007, el legislador federal podia incluir normas que no tuvieran
un correlato constitucional, sin ser necesariamente inconstitucionales, todo ello coinci-
dente con el interés de fortalecer a los partidos politicos.

Por su relevancia, cito al respecto el resumen de interpretaciones diversas que los Mi-
nistros presentes manifestaron en sesion putblica ordinaria nimero 67 de fecha 3 de julio
de 2008, incluyendo la del Ministro Presidente Guillermo I. Ortiz Mayagoitia:

El senor Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia recordd que en la sesion piiblica del
martes primero del mes en curso, hubo manifestacion undnime de intencion de voto
en favor de que no se viold el procedimiento legislativo que culmind en el Decreto im-
pugnado de reformas al Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales;

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 163



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

y sometié a la estimacion del Tribunal Pleno el Considerando Quinto, en cuanto a
“II. Exclusion de las denominadas candidaturas ciudadanas”, que sustenta la pro-
puesta contenida en el Punto Resolutivo Segundo de reconocer la validez del articulo
218, pdrrafo 1, del codigo impugnado, toda vez que no existe una permision expresa
en la Constitucion, ni una obligacion por parte del Estado mexicano adquirida con
motivo de instrumentos internacionales, para la regulacion de las candidaturas inde-
pendientes, por lo tanto, no existe inconsistencia alguna entre el articulo impugnado
y la Constitucion; ademds, se hace referencia a la opinidn de la Sala Superior del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion en el sentido de que el hecho
de que no se haya establecido en la Constitucion el derecho fundamental o constitu-
cional de los ciudadanos a ser candidatos independientes para los cargos de eleccion
popular no impide al legislador ordinario que, al ejercer su atribucion, determine,
en algiin momento, incorporar a nivel legal el derecho de los ciudadanos, siempre y
cuando ello resulte compatible con los demds derechos, bases, principios, fines y valores
constitucionales (de la pdgina mil veinte a la mil cincuenta y cinco). [...] El serior
Ministro Presidente Ortiz Mayagoitia manifesté que existen cuatro posturas: 1. Que
la construccion constitucional actual no da cabida a las candidaturas independientes,
por lo que debe entenderse que estin prohibidas y, consecuentemente, el legislador
ordinario no puede establecerlas (seniores Ministros Gudino Pelayo, Azuela Giiitron y
Valls Herndndez). 2. Que por compromisos internacionales que México ha adquirido,
por disposicion del articulo 35, fraccion II, constitucional, las candidaturas indepen-
dientes son obligatorias, por lo que el legislador ordinario tiene el deber de preverlas
(seriores Ministros Gongora Pimentel y Silva Meza). 3. Que como la Constitucion no
tiene una probibicion ni un mandato expreso para las candidaturas independientes,
queda como potestad del legislador secundario la posibilidad de establecerlas, o no
(la senora Ministra Luna Ramos y los seniores Ministros Aguirre Anguiano, ponente
Franco Gonzdlez Salas y Presidente Ortiz Mayagoitia). Y 4. Que es vdlido el articulo
impugnado pero por distintas razones a las que sostiene el proyecto (serora Ministra
Sdnchez Cordero de Garcia Villegas y sefior Ministro Cossio Diaz).

La nueva etapa de candidaturas independientes

Como consecuencia de la sentencia emitida por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos (cipH), de fecha 6 de agosto de 2008, en el caso jorge Castaneda Gutman
vs. Estados Unidos Mexicanos, el presidente Felipe Calderdn presenté ante el Senado de
la Republica, el 15 de diciembre de 2009, una iniciativa de reforma constitucional en
materia politico electoral en la que propuso reformar o adicionar —entre otros, relativos
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a otros temas— los siguientes articulos constitucionales para incluir las candidaturas in-
dependientes:

Cuadro 3-VI. Propuesta de Felipe Calderén
para incluir las candidaturas independientes en la CPEUM

Articulo a reformar o adicionar Resumen del contenido propuesto

35, fraccion II (p;ra réuforma).

41, Apartado D, fracciones V (para adi- Requisito de firmas de ciudadanos no menor al 1% del padyé
cién) y VI (antes V con noveno pérrafo electoral para presentar y registrar candidaturas independientes,

para reforma). validadas por el IFE (nueva facultad).

56, fracciones I, IV y V (todas para adi- Los candidatos independientes se registrardn por férmulas y tie-
cién). Los pdrrafos primero y segundo del nen derecho a una senaduria si en la entidad federativa respecti-
actual 56 se reforman a través de seis nue- va obtienen por lo menos 25% mds un voto de la votacién total
vas fracciones y se adiciona un pérrafo que emitida, y tienen derecho a las asignaciones por resto mayor. En
seftala nueva fecha de eleccién segundo su caso, si ningin partido o candidato independiente obtienen
domingo de agosto del afio de que se trate. ese minimo, las tres senadurias por Estado serian repartidas en

orden de prelacion de las formulas contendientes segiin sus votos.

Fuente: Elaboracién propia con base en la Iniciativa presidencial de reforma constitucional.

Ademis, en este tema, la iniciativa propuso:

a) La separacidén clara y precisa de los candidatos postulados independientemente con
respecto a los partidos politicos; y

b) El respaldo de la candidatura independiente de por lo menos 1% de los ciudada-
nos inscritos en el padrén electoral de la demarcacién correspondiente.

La iniciativa presidencial de 2009 tuvo como desenlace la reforma del articulo 35,
fraccién 1II, de la cPEUM, en 2012, para incluir un nuevo derecho politico electoral: el
derecho a ser postulado por ciudadanos —independientemente de los partidos— en los
términos establecidos por la ley secundaria de la materia. El decreto de expedicién de
esa ley fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 23 de mayo de 2014. Sin
embargo, en el dmbito local, enseguida de la reforma del articulo 35 constitucional invo-
cado, algunas entidades federativas se dispusieron inmediatamente a incluir este nuevo
derecho en sus legislaciones electorales, como fue el caso de Quintana Roo y Zacatecas,
las cuales también realizaron elecciones locales y municipales en 2013. La mayoria de las
entidades federativas avanzé en esa direccién una vez que se reformd a finales de 2013
el articulo 116, fraccién 1V, inciso e), con el que quedaron expresamente obligadas a
incluir tal derecho en sus leyes.
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Candidatos independientes en las elecciones locales y municipales de 2013

De acuerdo con Arturo Espinosa Silis (2013), la participacion de candidatos independien-
tes en las elecciones locales y municipales de Quintana Roo y Zacatecas, que experimenta-
ban su legislacién electoral en esta materia, luego del decreto de reforma constitucional
federal publicado en el poF del 9 de agosto de 2012, tuvo la siguiente cobertura (se cita
tal cual):

En Quintana Roo participaron 4 planillas de candidatos independientes para los
ayuntamientos de: Felipe Carrillo Puerto, Cozumel, Benito Judrez y Solidaridad,
y 10 candidatos independientes para diputados locales en los distritos: vi, vir,
VIII, IX, X, XI, XII, XIII, X1V, XV. (No fue posible obtener los resultados de los can-
didatos independientes, ya que ain no se encuentran en la pagina de internet del
Instituto Electoral de Quintana Roo).

En Zacatecas participaron 9 planillas de candidatos independientes en las elec-
ciones municipales, en los municipios de: Canitas de Felipe Pescador, General
Enrique Estrada, Mazapil, Pinos, Sombrerete, Villa de Cos, Villa Garcia y Za-
catecas. En la eleccién de Sombrerete participaron dos planillas de candidatos in-
dependientes, y en la de General Enrique Estrada gané la planilla de candidatos
independientes.

Cuadro 4-VI. Votos obtenidos por candidatos independientes en Zacatecas (elecciones

municipales celebradas el 7 de julio de 2013)

Municipio Candidato Candidato con Candidato Listado
ganador menor votacién independiente nominal
Caitas de Felipe Pescador 1970 L 617 6151
General Enrique Estrada 177 2z 77 4563
Magapil 888 271 e
Pi 14,505 168 5,187 47,890
Pinos e
8,425 152 614 / 1,499 47,153
Sombrerete e
Villade Cos 213 1435 b8 24633
Villa Garefa 2902 4 ........ 1340 12141
7 18,442 1,940 2,447 102,688
acatecas

Fuente: Tomado de Arturo Espinosa Silis (2015). Se modifica el titulo del cuadro y el contenido de la nota.

* En el municipio de Sombrerete participaron dos planillas de candidatos independientes.
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En complemento a lo anterior, en el periodo de 1998 a 2014, en México han sido
ganadores de una eleccién tres planillas de candidatos a integrantes de ayuntamiento en
sendos municipios, como se observa en el cuadro siguiente. En Tamaulipas, en 1998, el
triunfo correspondié a una planilla de candidatos no registrados, pero cuya planilla fue
votada mayoritariamente mediante la colocacién de una etiqueta en el espacio destina-
da legalmente a esa figura electoral, como subsistié en varias legislaciones locales y aun
en el coripE. Como acertadamente sefiala Imer B. Flores (2009: 258), esa planilla fue
compuesta por candidatos independientes, pero ganadora “y con corona”, en estricto
derecho como bien lo argument§ el Tribunal Electoral de ese estado cuando resolvié la
impugnacién promovida por la planilla en segundo lugar.

No obstante, la primera planilla de candidatos independientes electa como tal corres-
pondié al municipio de Yobain, Yucatdn, en 2007; y, en la época posterior, a partir de
2012, en la cual al parecer las candidaturas independientes han retornado para quedarse,
la primera planilla de candidatos independientes electa correspondié al municipio de
General Enrique Estrada, en Zacatecas, en 2013. Con varias entidades federativas que
ya cumplieron con lo dispuesto en el articulo 116, fraccién IV, inciso p —antes inciso
o— de la cPEUM, la mayoria de las cuales realizardn elecciones de gobernador, diputados
locales e integrantes de ayuntamientos en 2015, y en coincidencia con las elecciones de
diputados federales, se espera una gran variedad de candidatos postulados de manera
independiente a los partidos politicos. Sin embargo, la posibilidad de que algunos de
ellos ganen la eleccién respectiva, es otra.

La inclusién de las candidaturas independientes no puede ser vista s6lo como un
componente técnico-politico del sistema electoral de un pais determinado o preferente-
mente como una condicién formal para ampliar el disefio de una legislacién electoral y,
en su caso, dar asi oportunidad a una contienda electoral pluralizada, no accesible sélo
para los partidos politicos. Al contrario, hay que recordar que en México se comenzé
a dar prioridad a los derechos politico electorales de los ciudadanos desde 1986, y se
cre6 para tal efecto el Tribunal de lo Contencioso Electoral; pero el paso decisivo en esa
direccién se dio en 1996 con la creacién de un sistema de justicia electoral que incluyd
al Juicio para la Proteccién de los Derechos Politico electorales del Ciudadano (ypc), al
mismo tiempo que se configuré un Tribunal Electoral (integrante del Poder Judicial de
la Federacién) con plena jurisdiccién que implicé reconocer que sus sentencias serian
definitivas e inatacables. En esta consideracion, las candidaturas independientes pueden ser
vistas desde entonces en una perspectiva de derechos de los ciudadanos.

El reconocimiento de nuevos derechos de los ciudadanos con la reforma constitucio-
nal del 9 de agosto de 2012 debe ser apreciado en esa perspectiva. No sélo se reconocié
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una via independiente a los partidos politicos para postular candidatos a cargos de elec-
cién popular (en el articulo 35 fraccién 11 de la cPEUM), sino que también se reconocié
el derecho de los ciudadanos a participar en procesos de consulta popular y a presentar
iniciativas de ley, como quedé expresado en los articulos 35 fraccién vir y 71 fraccién
1v de esta Constitucion.

Por otra parte, en tanto que las condiciones de la contienda electoral han estado
sustentadas progresivamente en principios de equidad e igualdad, la inclusién de can-
didaturas independientes ha tenido que suponer una contienda electoral en la que los
diversos candidatos cuentan en lo posible con igual derecho de acceso a recursos piiblicos
y se sujetan a las mismas reglas y procedimientos generales. Asi parece confirmarlo el
diseno de la nueva legislacién electoral federal aplicable al proceso electoral federal de
2014-2015, concretamente en el libro séptimo de la Ley General de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (que sustituye al COFIPE).

La regulacion de las candidaturas independientes

El legislador federal establecié en la LGIPE una variedad de disposiciones relativas a la especi-
ficidad de las candidaturas independientes, especialmente en el libro séptimo que comprende
los articulos 357 a 439: algunas de ellas consisten en restricciones o impedimentos que se
entienden por la naturaleza temporal (circunscrita a un solo proceso electoral) de dichas
candidaturas o bien por la imposibilidad de tratarlas realmente como partidos politicos;
otras disposiciones se refieren a las oportunidades y los mecanismos de realizacion del derecho
a ser votado por esa via; un tercer sector de disposiciones tiene que ver con los requisitos y
las obligaciones necesarias para el aprovechamiento de esas oportunidades y la configura-
cién de controles bésicos del acceso a derechos. Las disposiciones que tienen que ver con
las reglas y los procedimientos comunes a partidos y candidatos estdn establecidas en los
articulos comprendidos en los libros previos de esa Ley, pero se sefiala también, en su caso,
la restriccidn respectiva, como es el caso de la asignacién de tiempos en radio y televisién.

*  Por cuanto a las restricciones o impedimentos:

a) No procede el registro de candidatos independientes por el principio de repre-
sentacién proporcional. Esto significa que tales candidatos s6lo pueden participar en
elecciones que se rigen por el principio de mayoria relativa, sea en distritos uninomi-
nales, en unica circunscripcién nacional (tratindose de la eleccién presidencial) o en
circunscripciones tinicas que abarcan una entidad federativa (tratindose de la eleccién
de senadores) (Véase el articulo 362 pdrrafo 1 inciso b).

b) Los candidatos independientes no podrin ser postulados como candidatos de
partidos politicos o por una coalicién (véase el articulo 387 pdrrafo 2).
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©) Segun el articulo 372 pdrrafo 2, los aspirantes a candidatos independientes no
pueden contratar propaganda o cualquier tipo de promocién personal en radio y
television.

d) El articulo 422 pérrafo 1 determina que los candidatos independientes no tendrdn
derecho al uso de franquicias telegréficas.

*  Por cuanto a las oportunidades y los mecanismos de realizacién:

a) Los candidatos independientes tienen igual derecho que los partidos politicos a
nombrar representantes en todos los actos electorales y ante los diferentes érganos
electorales (consejos generales, consejos locales, consejos distritales y mesas directivas de
casilla), asi como para recibir y oir notificaciones de las autoridades electorales (véanse

los articulos 384 pdrrafo 1, 393; pdrrafo 1, inciso £y 397 parrafo 1).

b) Conforme al articulo 369 pdrrafo 1, al dia siguiente de que los ciudadanos que pre-
tenden ser candidatos independientes obtengan la calidad de aspirantes, ‘podrin realizar
actos tendentes a recabar el porcentaje de apoyo ciudadano requerido por medios diversos a la radio y la
televisién”, pero sin que incurran en actos anticipados de campafia. Esta oportunidad es
equiparable a la del momento de precampana dentro de un proceso interno partidista.

Ahora bien, el articulo 370 pérrafo 1 define esos actos como “el conjunto de reunio-
nes publicas, asambleas, marchas y todas aquellas actividades dirigidas a la ciudadania
en general, que realizan los aspirantes con el objeto de obtener el apoyo ciudadano para
satisfacer el requisito” legal de registro, por medio de “cédulas de respaldo”, todo ello de
acuerdo con los periodos (ajustables por el propio INE) y los porcentajes establecidos en
el articulo 369 pdrrafo 2 incisos a), b) y ¢), y el articulo 371 pérrafos 1, 2 y 3, como se
observa en la siguiente tabla:

Cuadro 5-VI. Periodos de realizacién de los actos tendentes a recabar firmas de apoyo y
porcentaje requerido del listado nominal

Cargo de Periodo % de ciudadanos inscritos Tipo de lista nominal
eleccién (dias) (otro requisito similar)

Presidente de 120 1 (En por lo menos 17 EF con por lo menos 1%  Nacional

looppom encadaunadeellas) '

Senador 90 2 (En por lo menos la mitad de bEU y al menos ~ Entidad Federativa

1% en cada uno de ellos)

Diputado 60 2 (En por lo menos la mitad de secciones " Distrito Electoral
electorales y al menos 1% en cada una de ellas) ~ Uninominal

(DEV)

Fuente: Elaborado de acuerdo con el articulo 369 pérrafo 2 de la LGIPE.
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c) El articulo 390 pérrafo 1 sefiala que los candidatos independientes no pueden ser
sustituidos. Sin embargo, el articulo 391, parrafo 1, de la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales sefiala que tratdindose de férmulas de diputados, serd can-
celado el registro de la férmula completa cuando falte el propietario y que la ausencia del
suplente no invalidard la férmula.

d) Segtin el articulo 407 pdrrafo 1, el conjunto de candidatos independientes a los diver-
sos cargos de eleccion popular en el pais podrdn recibir financiamiento publico para sus
campafias electorales y, por tanto, serdn tratados como un solo partido politico de nuevo
registro. Los partidos politicos de nuevo registro sélo reciben financiamiento publico de
la porcién de 30% que se reparte entre todos los partidos por partes iguales, y no reciben
financiamiento publico de la porcién de 70% conforme a los votos obtenidos en la elec-
cién anterior, puesto que no tienen antecedente de participacién electoral.

Cuadro 6-VI. Uso de propaganda por los aspirantes/candidatos independientes y derecho a

aparecer en las boletas electorales

Acceso aradio  Uso de fotografia Reuniones Financiamiento
y televisién o silueta publicas + publico
personalizada Asambleas +
Marchas
Aspirante a candidato No No hay regulacién Si No
(realiza actos equiparable a
los de precampafia)
Candidato independiente St En la boleta St St
registrado en campafia electoral, No

Fuente: Elaborado conforme a la LGIPE.

Por otra parte, en elecciones concurrentes de presidente, senadores y diputados, de acuer-
do con el articulo 408 pérrafo 1 incisos a), b) y ¢), el monto global para candidatos in-
dependientes se debe repartir para los tres tipos de eleccién por partes iguales (33.3% en
cada tipo) y de manera igualitaria cada porcién entre todos los candidatos independientes.
La LGIPE no establece disposicion alguna tratdndose de elecciones legislativas intermedias
(cada 3 anos), sino que sélo previene (articulo 408 pérrafo 2) que, en el caso de que un
solo candidato independiente obtenga registro en un tipo de eleccidn, “no podra recibir
financiamiento que exceda el 50% de los montos referidos” para cada tipo de eleccién.

e) La LaIPE garantiza el derecho de los candidatos independientes que han obtenido su
registro a utilizar propaganda y a aparecer en las boletas electorales en igual trato que a
los partidos politicos. Asi, incluso, las opciones por candidatos independientes en las
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boletas electorales se distinguen por medio de emblemas propios y, por tanto, en este
tipo de documento electoral estd prohibido el uso de fotografias o siluetas personalizadas.
Pero, por otra parte, establece algunas restricciones a los aspirantes a candidatos indepen-
dientes que los posicionan en desigualdad con respecto a los partidos politicos, ya que no
tienen acceso al uso de tiempos y espacios en radio y televisiéon. (Véase el cuadro 6-v).

*  Por cuanto a los requisitos y obligaciones:

a) La participacién de candidatos independientes en la eleccién de senadores, en cada en-
tidad federativa, debe ser a través de una lista de dos férmulas (con un propietario y un
suplente por férmula), precisamente para tener acceso al procedimiento de asignacién
de senadurias de primera minorfa, como estd previsto en el articulo 56 de la cPEUM en
los términos siguientes (véase el articulo 363 pdrrafo 1 de la LGIPE):

Articulo 56. La Cdmara de Senadores se integrard por ciento veintiocho senado-
res, de los cuales, en cada Estado y en el Distrito Federal, dos serdn elegidos segin
el principio de votacién mayoritaria relativa y uno serd asignado a la primera mi-
norfa. Para estos efectos, los partidos politicos deberdn registrar una lista con dos
férmulas de candidatos. La senadurifa de primera minoria le serd asignada a la f6r-
mula de candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo,
haya ocupado el segundo lugar en niimero de votos en la entidad de que se trate

De la eleccién de senadores por mayoria relativa se desprende la posibilidad de que
los candidatos posicionados en segundo lugar, de la férmula que encabeza la respectiva
lista, obtengan la tGinica senaduria de primera minorfa por entidad federativa.

b) Es obligacién de los ciudadanos que pretenden ser postulados como candidatos inde-
pendientes: en primer lugar, dar a conocer por escrito ante el INE tal intencién, una vez
publicada la convocatoria expedida por esta autoridad electoral y hasta antes del inicio
del periodo para recolectar firmas de apoyo ciudadano; vy, en segundo lugar, presentar
ante el INE la documentacién que acredite la creacién de una Asociacién Civil (persona
moral) a efecto de tener tratamiento fiscal igual que un partido politico y recibir asi fi-
nanciamiento publico y privado. Conforme al articulo 368 pdrrafos 4 y 5, este requisito
implica el registro de la Asociacién Civil como persona moral ante el Servicio de Admi-
nistracién Tributaria (saT) y su integracién por tres personas: El aspirante a candidato
independiente + un representante legal + un encargado de la administracién de recursos.

¢) De acuerdo con el articulo 373 parrafos 1 y 2, en correlacién con el articulo 368
parrafo 4, es obligacién de la Asociacién Civil abrir una cuenta bancaria para recibir
financiamiento privado durante el periodo para recabar firmas de apoyo ciudadano vy,
en su caso, para recibir financiamiento publico y privado durante la campafa electoral.
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d) En los términos del articulo 378 pérrafos 1 y 2 (y los correlacionados 374, 375, 376,
377 y 409), los ciudadanos aspirantes a candidatos independientes, a través de la Asocia-
cién Civil, estdn obligados a entregar ante la Unidad de Fiscalizacién del INE un informe
de sus ingresos y egresos. El incumplimiento de esta obligacién serd causal para negar
el registro al candidato independiente de que se trate e imponer otro tipo de sanciones.

Conclusiones

Como bien han mostrado los estudios de derecho electoral comparado (por ejemplo, Gi-
las y Medina Torres, 2014; ACE Project, 2014; y Gamboa Montejo y Valdés Robledo,
2011), cada vez mds hay disposicién de los legisladores para que las elecciones populares
transcurran en condiciones de igualdad o equidad, ademds de plena libertad. Cuando una
legislacion electoral ha previsto la inclusién de candidatos independientes, ademds de los
candidatos postulados estrictamente por la via de los partidos politicos, es posible observar
reglas y procedimientos que se aplican por igual, sin distincién o privilegio. Debido a la na-
turaleza distintiva entre candidatos postulados por partidos y candidatos independientes a
ellos, se establecen también reglas y procedimientos diferenciados, que siguen el principio
de equidad por cuanto a que los actores no poseen iguales atributos y recursos, pero con
una finalidad y oportunidades comunes que se condensan en una contienda equilibrada
con expectativas de aceptacién por todos los actores. Al respecto, ACE Project (en linea:

http://aceproject.org/ace-es/topics/1f/1fb/1fb05/1fb05b/1fb05b02) subraya lo siguiente:

Un aspecto que debe tenerse en cuenta al establecer la posibilidad de las candida-
turas independientes y regular los requisitos para su acceso es el relativo a que, por
una parte, deben establecerse mecanismos de participacién tales que no violen
los principios que rigen los procesos electorales, principalmente el de igualdad, y,
por la otra, las barreras a la entrada deben ser tales que no desincentiven la par-
ticipacion, pero al mismo tiempo no permitan la pulverizacién del voto o que el
sistema de partidos se desquebraje.

Evidentemente, un sistema electoral democrético no puede apartarse de principios que
garanticen una contienda electoral entre actores diferentes en un proceso que distribuye
recursos y condiciones para dar equilibrio a las posibilidades de cada cual.

El modelo de legislacién federal sobre las candidaturas independientes, en México,
constituye un pardmetro para los sistemas electorales locales, aunque también cabe men-
cionar que la instauracién de reglas y procedimientos tiene variantes locales en cuanto
a la magnitud, la particularidad, la forma y los plazos de presentacion de requisitos de
elegibilidad, registro, seleccién de candidaturas, distribucién de las opciones a votar en
las boletas y aun de acceso al sistema de justicia electoral. Las variantes existentes y po-
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sibles no son lo mds importante o lo que debe preocupar a la hora del establecimiento
de una regulacién sobre candidaturas independientes. Los principios que deben regir un
sistema democrdtico son la parte mds importante en el disefio y la operacién de cual-
quier regulacién, porque de ello depende que se eviten discriminaciones y una contienda
desproporcionada entre unos y otros candidatos, ademds de la frecuencia de conflictos
electorales y poselectorales. La precariedad de las condiciones de una contienda electoral
generalmente es producida por un déficit de principios aplicables y por la falta de sensi-
bilidad democritica de los legisladores.

Al parecer, la experiencia legislativa federal de 1911-1946, asi como los casos de pos-
tulacién de candidatos no registrados durante largo tiempo (desde 1946) y de candidatos
independientes en un breve periodo en Sonora (2005) y Yucatdn (2006), asi como la con-
viccién generada por la iniciativa presidencial de 2009 para incorporar las candidaturas
independientes como un ingrediente de calidad de la democracia y el propio entorno
mundial en el que el derecho a ser postulado por vias distintas a la de los partidos politi-
cos ha sido altamente valorado en el marco de una maximizacién de la proteccién de los
derechos humanos, constituyen un soporte vigoroso a la nueva legislacién federal elec-
toral mexicana. No obstante, diversos actores politicos expresan cierto temor de que las
candidaturas independientes puedan ser infiltradas por intereses ilegitimos y dinero sucio.

Por lo menos en lo que corresponde al diseno de la regulacién federal electoral en ma-
teria de candidaturas independientes, se puede observar un trabajo legislativo cuidadoso
a fin de no lesionar derechos de los ciudadanos que tengan la pretension de acceder a los
cargos de eleccién popular por vias no partidistas, y se puede subrayar que quienes pre-
tenden convertirse en candidatos independientes tienen la oportunidad de realizar actos
propios de una precampana electoral que les ayudard a crear un posible emparejamiento
en las preferencias electorales finales.

Cuadro Anexo A-VI. 24 entidades federativas que cuentan con regulacién de las
candidaturas independientes (CI)
(Bisqueda y consulta directa al 20 de agosto de 2014)

Entidad Federativa ~ Regula las CI Fecha de aprobacién o Incluye un libro, titulo o
publicacién de laley o del  capitulo sobre CI en su ley

(8) Mo) cédigo electoral consultado o cédigo electoral (Si) (No)
Aguascalientes | S PO —23-09-2013 Si
Baja California No PO = 13:02:2013 No
_Baja California Sur | S{ | Si
_Coahuila de Zaragoza™ | S | PO - 04-12-2012 No
Colima LS PO —28-06-2014 Si
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06-2014 Si

10-2013 No

08-2014 St

8-2012 No

Veracruz de Ignacio de GO - 30-07-2012 No

la Llave

Yucatdn Si DO —28-06-2014 Si

Zacatecas ** Si PO - 06-10-2012 Si

Fuente: Elaboracién propia con base en las leyes electorales de las entidades federativas de la Republica
mexicana al 25 de agosto de 2014.

Notas:

* El segundo articulo transitorio del decreto nimero 263 disponia que “las disposiciones relativas a las
candidaturas independientes a que se refiere el Cédigo contenido en el presente Decreto, sélo serdn apli-
cables a partir del afo 2017, en caso de que la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
lo permita y se reglamente el acceso a tiempos de radio y televisién para dichas candidaturas”, pero fue
declarado invalido por sentencia de la SCJN recaida a la Accidn de inconstitucionalidad nimero 14/2010
y sus acumuladas 15/2010, 16/2010 y 17/2010 (véase DOF de 24 de diciembre de 2010: http://dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=51724268&fecha=24/12/2010).

** Entidades federativas con una regulacién laxa, bofa, light o muy general.
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Capitulo VII

Hacia una nueva época. Paridad de género

en la reforma electoral 2014
Karolina Monika Gilas”

Introduccién

Los ANOS DE 1990 SON UN PARTEAGUAS EN LA HISTORIA DE LA PARTICIPACION de las
mujeres en México. En esa década surgen agrupaciones politicas impulsadas por las mu-
jeres, los temas del feminismo y minorias sexuales (como la despenalizacién del aborto,
la atencién a salud sexual y reproductiva) se incorporan a la agenda publica, se crean la
Comisién Ordinaria de Equidad de Género en ambas cdmaras del Congreso (en 1997),
el Instituto Nacional de las Mujeres (Inmujeres, 2001) y las agencias especializadas en
delitos sexuales a nivel federal y en los estados. Los anos noventa implican también la
inclusién de la temdtica de género en las asignaturas de las universidades y creacion de
centros especializados en estudios de género en varios estados (Cano, 2007: 37; Tarrés,
2007: 137-142). Ademis, en 1993 se introdujo, por primera vez y como una mera suge-
rencia, la cuota de género para las listas de candidatos (Vidal, 2008).

Las cuotas llegaron para quedarse y, a pesar de discusiones incesantes, han pasado
por una serie de reformas legales e interpretaciones jurisdiccionales que han fortalecido
su efectividad. En el momento cumbre de la cuota en México, en la eleccién del 2012,
el porcentaje de participacién de las mujeres en el Congreso alcanzé el 37 por ciento.

La reforma constitucional de 2014 cierra la era de la cuota de género, abriendo una
nueva época: la de paridad. A partir de la nueva redaccién del articulo 41 constitucional,
los partidos (y los candidatos independientes en caso de las férmulas de candidatos a
senador y planillas de candidatos municipales) deben postular la mitad de candidatas
mujeres y la mitad de candidatos varones (creum, 2014). El principio de paridad de
género, tal y como fue incluido en la Constitucién y desarrollado en las leyes electorales,
implica cambios importantes para la vida interna de los partidos, integracién de listas de
candidatos y actuacién de las autoridades electorales. Este trabajo pretende analizar el
impacto de las modificaciones introducidas por la reforma en el régimen electoral mexi-
cano, a la luz de la literatura sobre la cuota y las experiencias histéricas.

* Doctora en Ciencia Politica por la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM. Miembro del Sistema Na-
cional de Investigadores. Profesora Investigadora en el Centro de Capacitacién Judicial Electoral del Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién.
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Las cuotas de género como accién afirmativa

Uno de los pilares de las democracias liberales es el reconocimiento de igualdad de todos
los integrantes de la sociedad. Ese reconocimiento llega hoy a la exigencia de construc-
cién de mecanismos que permiten una igualdad real, y no solamente formal que, a su
vez, se basa en la aceptacion de la gran influencia que los factores bioldgicos, sociales,
econémicos y familiares tienen sobre las oportunidades de las que gozard un individuo.
Ello, junto con la adopcién de los conceptos de justicia y solidaridad social que exigen
al Estado tomar medidas necesarias para que estos factores, ajenos a la voluntad o des-
empeno de las personas, no determinen su desarrollo, llevaron a la creacién de acciones
afirmativas. Como sostiene Rosenfeld:

Eliminar las diferencias en las posibilidades, causadas socialmente, puede requerir
que se establezcan igualdades globales de oportunidad en relacién con los medios,
con respecto a aquellos instrumentos cuya adquisicién depende de factores sociales
relativos [...]. Por lo tanto, la eliminacién de todas las diferencias sociales relativas
en perspectiva puede bien requerir programas de refuerzo para los desfavorecidos o
algtin otro trato marginalmente desigual de los privilegiados y no privilegiados,
que lleve eventualmente a la igualdad global [...] la igualdad justa de oportunidad
requiere la erradicacién de desventajas sociales (Rosenfeld, 2007: 36-37).

Las acciones afirmativas son los instrumentos que se implementan para superar las con-
secuencias de la discriminacién que un grupo determinado sufri6 en el pasado y puede
sufrir en el presente, debido a su raza, género, discapacidad, religion, preferencias se-
xuales, etc. La discriminacién basada en ese tipo de caracteristicas frecuentemente tiene
raices en los prejuicios y estereotipos negativos sobre las personas pertenecientes a algtin
grupo, lo que puede generar baja representacién de esas personas en distintos dmbitos
de la vida politica, econémica y social. La situacién puede tomar forma de un circulo
vicioso, porque la exclusién de esos grupos llega a ser tomada como justificacién de
la discriminacién misma, y asi perpetuar y profundizar la desventaja (por ejemplo, el
eterno argumento que pretende justificar la baja participacién de las mujeres en la vida
politica por su supuesta falta de interés). Al implementar acciones afirmativas, se preten-
de promover la participacién de las personas pertenecientes a los grupos discriminados
en la educacidn, politica, mercado laboral, etc., asi como fomentar la diversidad de la
sociedad. Las acciones afirmativas pueden tomar forma a través de programas de apoyo
directo, educacién o de cuotas.

Aunque las medidas afirmativas no fueron ideadas como mecanismo para favorecer la
participacion de las mujeres en la vida politica, social y econdmica, ya a partir de los afios de
1970 se empezaron a implementar las acciones afirmativas basadas en el género para contra-
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rrestar los efectos que la discriminacién y exclusién de las mujeres tiene sobre sus posibilida-
des de desarrollo profesional y personal (aunque en Suecia las acciones afirmativas aparecie-
ron con la discusion sobre el estado de bienestar a finales del siglo xx) (Medina, 2011: 9).

Las cuotas son una de las medidas mds conocidas y mds ampliamente utilizadas para
paliar los efectos de discriminacién hacia un grupo social. Las cuotas implican reservar
un determinado nimero de candidaturas, escafios o puestos para un grupo social en
particular. Con ello, ese determinado nimero de candidaturas o puestos es excluido de
la competencia general, quedando en disputa tinicamente entre los miembros del grupo
que se busca favorecer. Para Nohlen el sistema de cuota establece “una regla segtin la cual
los puestos que han de ser ocupados, los mandatos en los érganos de representacién o
las posiciones en otros gremios, se distribuyen segin un criterio fijo entre determinados
grupos (minorias étnicas o religiosas, mujeres), con lo cual se pretende asegurar su repre-
sentacion en la medida que se considera adecuada” (Nohlen 2006, 323). En el 4émbito de
la participacién politica, “Las cuotas de género buscan elevar el porcentaje de mujeres en
el Parlamento o alcanzar el equilibrio de género y establecen una participacién minima
de candidatas en las elecciones, por lo menos en las listas de los partidos. Adicionalmente
pueden también contener disposiciones que toquen el posicionamiento de candidatas en
las listas” (Krennerich, 2009: 189, citado por Medina, 2011: 12).

Las cuotas han demostrado ser una medida efectiva para fortalecer la participacion
politica y representacién de las mujeres. Sin embargo, su implementacién ha sido inten-
samente discutida desde la perspectiva de los derechos humanos, especialmente respecto
de los efectos que puede tener sobre los derechos de los hombres. Las cuotas reciben
también amplias criticas desde la perspectiva de la representacién y meritocracia que
debe regir en la politica, por falta de capacidad de las mujeres a las que promueve, falta
de interés femenino en la politica, afectacién al principio de auto-organizacién de los
partidos politicos y la libertad del voto. Con frecuencia se las considera como un simbo-
lo de la emancipacién forzada (Dahlerup y Freidenvall, 2008: 18-19).

La mayoria de los estudiosos en el tema considera a las cuotas como medidas de dis-
criminacién positiva que solamente limita a los candidatos masculinos, pero no afecta
sus derechos. De acuerdo con Fernando Rey, no se puede demostrar el impacto adverso
desproporcionado de las cuotas sobre los derechos de los hombres, ya que solo pretenden
romper con los criterios tradicionales sexistas en la seleccién de candidatos, por lo que
“la cuota electoral de género podria considerarse un remedio o medida o garantia para
evitar o corregir una discriminacién indirecta, la ciudadania debilitada de las mujeres.
En ese caso, se trataria de una medida de igualdad de trato (o prohibicién de discrimi-
nacién) mds que de igualdad de oportunidades, aunque politicamente (no tanto juridi-
camente) pueda tener ese sentido” (Rey, 2013).
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Un debate similar se desarroll6 en México, en el mundo académico y ante los tri-
bunales, especialmente respecto de la posible vulneracién del principio de la igualdad
entre los hombres y las mujeres. Dentro de ese debate, tanto la Suprema Corte, como
el Tribunal Electoral se pronunciaron a favor de la constitucionalidad de las cuotas. Asi,
las reconocié como una medida necesaria frente al desequilibrio en la conformacién de
los 6rganos de poder legislativo en México; y sostuvieron que las acciones que adopta el
Estado para revertir esa situacién, mds que vulnerar los principios de igualdad y de no
discriminacidn, refuerzan tanto esos principios como la democracia (Baldez, 2008: 167;
Sénchez Cordero, 2012: 112; sup-jpc-12624/2011; sur-jpc-611/2012).

Indudablemente, ante el fenémeno de la “ciudadania debilitada” de las mujeres, se
justifica la necesidad de las acciones afirmativas, ya que:

Se requiere un tratamiento diferenciado para compensar las discriminaciones exis-
tentes que generan estas desigualdades y asi lograr una igualdad de hecho y una
profundizacién de la democracia [...]. La cuota por sexo se justifica como una me-
dida temporaria y correctiva para hacer efectivo el derecho politico de las mujeres
a ser elegidas, un derecho que se ha visto coartado en los hechos por la incidencia
de relaciones histéricas de subordinacién y discriminacién en las posibilidades
reales que tengan de competir en condiciones de igualdad con los hombres. Aun-
que este argumento reconoce a las mujeres como un grupo social particular, apela
mis al derecho de ser representantes de individuos que comparten la condicién
de pertenecer a un grupo social e histéricamente subordinada, que a una repre-
sentacion de grupo, basada en una concepcién de una coincidencia de intereses o
necesidades entre las integrantes del mismo” (Moreira y Johnson, 2003: 17-18).

Cerva y Ansolabehere sostienen que “no seria suficiente otorgar los mismos derechos a
las mujeres, sino mds bien trabajar en la modificacién de las instituciones juridicas y del
mismo derecho, en los principios y las doctrinas juridicas y en la toma de conciencia
del ejercicio de un tipo de dominacién de género por parte de los operadores del de-
recho. En otras palabras, desde esta mirada, se requieren cambios institucionales soste-
nidos por transformaciones culturales” (Cerva y Ansolabehere, 2009: 18). Para otros
autores, lo que logran las cuotas es crear la igualdad de oportunidades de presentarse al
escrutinio de los votantes (Dahlerup y Freidenvall, 2005: 29-30).

Es importante subrayar también que detrds de la introduccién de las cuotas no estd
la concepcién de representacién como “un espejo” (Pitkin, 1972), sino mds bien la idea
de “representacién funcional”, segin la cual la representacion efectiva la asegura no la
semejanza, sino la comunidad de intereses, ademds de un deseo de incorporar a los gru-
pos vulnerables, tradicionalmente discriminados y excluidos de los espacios del poder,
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para generar cuerpos legislativos mds diversos, que puedan aprovecharse de los distintos
puntos de vista, experiencias y aportes de los miembros de los diversos grupos sociales

(Aguilar Rivera, 2011: 44-46).

En cuanto a la afectacién del derecho de los partidos a la auto-organizacién, Aparicio
y Langston sostienen lo siguiente: “son los partidos politicos, y no los votantes, quienes
controlan de manera mds inmediata el acceso a las candidaturas. En este sentido, las
cuotas de género no son muy distintas a otras restricciones cominmente aceptadas en el

diseno constitucional de las democracias” (Aparicio y Langston, 2009: 7).

En realidad, detrds del debate sobre las cuotas estd la discusién entre los principios de
igualdad y libertad en sus diferentes acepciones, asi como el debate acerca de los dos con-
ceptos de la representacion. Los criticos de las cuotas sostienen que en las sociedades demo-
crticas es suficiente con asegurar el piso minimo para la participacién de todas las personas,
o la igualdad formal, mientras que los partidarios de las cuotas sostienen que deberfamos
buscar la igualdad de oportunidades real o sustancial. Asi, el debate de las cuotas tiene detrds
un debate de corte ideoldgico, aunque pocas veces se lo reconoce como tal (Gilas, 2014).

Del mismo modo, a favor de las cuotas habla fuertemente el argumento de la efec-
tividad: la cuota de género resulté ser una medida bastante efectiva para fomentar la
representacién de las mujeres. A Dinamarca, uno de los paises modelo para la equidad
de género, le tomé 20 afos y ocho procesos electorales incrementar el nimero de las
mujeres en el parlamento hasta 38 por ciento en 2001. En cambio, en 2002, la imple-
mentacion de la cuota de género en Costa Rica elevé la representacién femenina de 19
al 35 por ciento en una sola eleccidn legislativa (Dahlerup y Freidenvall, 2005: 28). De
acuerdo con Norris, en la mayoria de los paises donde la representacién legislativa de
las mujeres superé el 30%, se aplica algtin tipo de cuota (Norris, 2006). Ademds del
efecto cuantitativo, podemos notar también un efecto cualitativo de las cuotas. La cuota
permite que se visibilicen los obstdculos que enfrentan al involucrarse en la vida politica
y partidista, y obliga a los partidos a tomar medidas necesarias y realizar cambios en su
funcionamiento para atraer y promover a mds mujeres (Moreira y Johnson, 2003: 21).

Las cuotas son una de las herramientas mds efectivas que permiten dar un salto im-
portante en la representacion politica de las mujeres. Sin embargo, la efectividad de las
cuotas depende de un niimero importante de factores, entre ellos el sistema electoral, la
obligatoriedad de las cuotas, regulaciones respecto del orden de candidatos en las listas,
la existencia de excepciones y las sanciones por incumplimiento.

En cuanto al sistema electoral, diferentes investigaciones han demostrado que la cuo-
ta de género es mds efectiva y més fécil de implementar en los sistemas de representacién
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proporcional (Dahlerup y Freidenvall, 2005); incluso, Norris sefiala que la cuota es mds
efectiva en los sistemas proporcionales que en los de mayorifa: en los paises que tienen
RP hay dos veces mds mujeres en los parlamentos que en los paises con sistemas mayo-
ritarios (Norris, 2006). Esto se debe a que hay mds lugares en las listas, lo que hace mds
fécil incluir cierto nimero de mujeres, por un lado, y a que en esos sistemas los partidos
politicos toman la estrategia de equilibrar las listas para obtener mds votos, por el otro
(Dahlerup y Freidenvall, 2008: 16). En los sistemas de mayoria, la introduccién de las
cuotas es mds complicada, aunque no imposible. Un ejemplo exitoso de la cuota en un
sistema de mayoria es el modelo utilizado por el Partido Laborista britdnico, en el cual
el partido elige candidatos de dos listas separadas de hombres y mujeres, y postula a las
mujeres en 50% de los distritos en los que tiene altas probabilidades de ganar, y el otro
50% donde las posibilidades de ganar son pocas (Dahlerup y Freidenvall, 2008: 17).

Los factores como la obligatoriedad de las cuotas y, vinculada con ella, la existencia
de sanciones por incumplimiento, también afectan la implementacion efectiva. La me-
dida puede ser introducida desde la constitucién y/o legislacién, o puede ser un asunto
interno de los partidos politicos. Puede resultar contra intuitivo, pero la cuota legislativa
no necesariamente es la mds efectiva, especialmente si no cuenta con un amplio apoyo
social y de los partidos politicos. El compromiso genuino por parte de los actores politi-
cos indudablemente fomenta las posibilidades de éxito de las cuotas.

Finalmente, quedan las reglas que regulan el orden de los candidatos en las listas,
especialmente en los paises con eleccién por listas de representacién proporcional. La
medida més efectiva es la llamada “cremallera”, donde los candidatos y candidatas se co-
locan en las listas de manera intercalada (Dahlerup y Freidenvall, 2006). En consonan-
cia, Medina, en su estudio sobre la efectividad de las cuotas de género en Latinoamérica,
demuestra la importancia de controlar los lugares que correspondan a las candidatas
mujeres; este autor también senala que la variable de listas, al igual que el control judi-
cial efectivo de implementacién de la cuota y de proteccién de los derechos politicos,
es clave para tal efectividad. El mismo estudio demuestra, ademds, que “la existencia de
una excepcion a la regla general de cuota de género permite que los partidos politicos
no tengan que cumplir con el umbral en el total de las candidaturas, Gnicamente estdn
obligados a cumplir el umbral en los doscientos escanos de representacién proporcional”

(Medina, 2011: 51).

Las cuotas de género, como muchos otros mecanismos que pretenden modificar las
realidades politicas y culturales, pueden ser una herramienta efectiva para promover la
participacién de la mujer, pero pueden quedar desvirtuadas, como agudamente noté
Mercedes Barquet:
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La cuota de representacién descriptiva, en su versibn meramente numérica, no
parece llevar muy lejos si no se gestiona —a manera de intermediacién— un vin-
culo entre quienes aspiran a los cargos legislativos y el movimiento de mujeres, si
no se convence a las que quieren ser representantes de que pueden serlo y hacerlo
bien, y si no se superan las dificultades que los partidos politicos y sus integrantes
ponen en el camino de las mujeres que militan en sus filas para impedirselo. En el
largo proceso del acceso al poder, a los cargos y al liderazgo, las mujeres primero
tienen que querer llegar; segundo, deben sortear los obstdculos, tanto objetivos
como subjetivos, por ejemplo, la falta de condiciones y recursos materiales, las
estructuras de partido hostiles, la deconstruccién de identidades subordinadas,
los liderazgos acotados; tercero, tienen que conocer la ley, sus derechos y las insti-
tuciones encargadas de hacerlos valer; y por dltimo, estar conscientes de la opor-
tunidad y enorme responsabilidad de asumir el cargo y ejercer el poder (Barquet,
2012: 78).

La experiencia mundial de la implementacidn de las cuotas de género, en general, es po-
sitiva. Las cuotas, tanto en México como en otros paises, han significado un gran avance
en la participacién y representacién politica de las mujeres y han acelerado su inclusién
en la vida politica. Sin embargo, es necesario tener claro que:

El sistema de cuotas no elimina todas las barreras que enfrentan las mujeres en
politica, como doble carga de trabajo, inequidad de género en financiamiento de
campafias o los obstdculos que enfrentan desempenando cargos electivos, e inclu-
so pueden implicar estigmatizacién de las mujeres. Pero las cuotas, debidamente
implementadas, bloquean o vencen algunas de las barreras mds importantes para
una representacién equitativa de las mujeres, como los patrones de sucesién mas-
culina, falta de influencia en los partidos politicos, especialmente en los procesos
de seleccién de candidatos, asi como invalidan el argumento tan comun de que
los partidos no encuentran mujeres para llenar las listas de candidatos. Las cuotas
obligan a los partidos a escudrinar y cambiar su perfil dominado por hombres y
tomar en serio la necesidad de reclutar a mujeres que comparten su visién de la
politica. Los saltos histéricos en representacién de las mujeres pueden lograrse
mediante muchos otros medios aparte de las cuotas (por ejemplo, a través de for-
macién de partidos de mujeres, como en Islandia, o a través de una fuerte presiéon
de los movimientos feministas a los partidos politicos como en Escandinavia en
los afios 70), y al revés, las cuotas no siempre logran el efecto de incrementar la
representacién de las mujeres. Ciertamente, como ya se ha mencionado, pueden
tener efectos no deseados. Sin embargo, propiamente implementadas y respalda-
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das por un activo movimiento feminista, las cuotas de género representan una de
las herramientas mds eficientes para incrementar la representacién de las mujeres
en instituciones politicas (Dahlerup y Freidenvall, 2005: 42).

México: la evolucidn de las cuotas

El desarrollo de las cuotas de género en México confirma la relacién descrita por la lite-
ratura entre tipo de cuota, sistema electoral, control judicial y sanciones por incumpli-
miento. Como se verd adelante, el paso desde la cuota optativa de bajo porcentaje a una
obligatoria de 40-60 y una firme actuacién de las autoridades electorales a favor de la
medida permitieron elevar el porcentaje de representacién de las mujeres en el Congreso
del 15% inicial hasta el 37% en la dltima integracién (2012-2015).

En la primera etapa de las medidas afirmativas en México, mientras la cuota era sola-
mente indicativa para los partidos politicos (1993-2002), la participacion de las mujeres
en la Cdmara de Diputados oscilaba alrededor del 15%, muy por debajo del recomen-
dado umbral de treinta por ciento. La regulacién de la cuota introducida en el art. 175
del coriPE en 1993 senalaba nicamente que los partidos politicos deben promover
“una mayor participacidn de las mujeres en la vida politica del pais”, pero acorde a las
précticas establecidas por sus estatutos (Vidal, 2008: 64).

La participacién de las mujeres en el legislativo no aumenté en mayor medida, a
pesar de que en 1996 en el COFIPE se incluyé una regla de no otorgar mas de 70% de
candidaturas para un solo género. A partir de esa modificacién se logré un modesto
incremento en un 4.8%, llegando al 18% de la presencia femenina, porque, ante la
ausencia de regulaciones especificas, “los partidos ingresaban candidaturas ‘simbdlicas’,
como las candidaturas suplentes, o ubicaban a las candidatas en los tltimos lugares de
las listas de representacién proporcional” (Cazarin, 2011: 33).

La segunda época fue la de la cuota obligatoria (2002-2007). En 2002, la reforma al
Cédigo Electoral mantiene la cuota en el nivel 70-30, pero establece su aplicacién a nivel
de candidaturas propietarias, y no para el total de candidaturas (propietarios y suplentes
en conjunto). Ademds, la regla que obligaba a conformar las listas de candidatos por
principio de representacién proporcional en segmentos de 3, y a incluir en los primeros
tres segmentos de cada lista un candidato de género distinto, con lo que se aseguraba
presencia de por lo menos 3 mujeres dentro de los primeros 9 lugares de la lista. Final-
mente, se incluy6 en el mismo articulo 175 una sancién por el incumplimiento de la
cuota de género, incluyendo una posible negativa de registro (Vidal, 2008: 68-69). Con
esas medidas, mds desarrolladas y con posibles sanciones por su incumplimiento, la re-
presentacién femenina alcanzé el 23% de las cimaras.
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En el tercer momento de la cuota (2007-2011), con establecimiento de cuota obliga-
toria con el umbral de 40%, se logré la representacién de las mujeres de 28% (Medina,
2011: 33-34), que un aumento en 5% respecto de la etapa anterior. Durante los afios
posteriores a la reforma 2007-2008 se ha dado un importante desarrollo jurisprudencial
en torno a la constitucionalidad de las cuotas y a las reglas especificas relativas a su im-
plementacién.

Uno de los criterios més relevantes fue sostenido por el TEPJE en la sentencia sup-
JDC-2580/2007, en la cual se determiné que es legal y constitucional modificar el orden
de candidatos en una lista para cumplir con el principio de equidad de género. De acuer-
do con ese criterio, en la designacién de candidatos se deben privilegiar los resultados de
los procesos democrdticos internos, pero respetando el principio de equidad de género
(Bustillo, 2014: 342). En otro caso, el sur-jpc-461/2009, se determind que el principio
de alternancia en el orden de los candidatos en las listas de representacién proporcional
es clave para el éxito de la cuota de género. El TEPJF establecié que, conforme a lo sefiala-
do por el corIpE, las listas de candidatos por el principio de representacién proporcional
deben integrarse en segmentos de cinco candidatos, que en cada segmento no puede
haber mds de tres candidatos del mismo género, y que los candidatos deben quedar aco-
modados de acuerdo al principio de alternancia, es decir, que el mismo género no debe
encontrarse en dos lugares consecutivos.

La cuarta etapa de las cuotas la marcé el control judicial de la Sala Superior del TEPJF,
con lo cual se logré el 37% de representacién femenina en la Cdmara de Diputados y,
por primera vez, se superd el umbral minimo necesario para que la presencia de un gru-
po en un cuerpo colegiado alcanzara los niveles necesarios para conseguir influencia en la
toma de decisiones que los estudios ubican en el 30% (Rey, 2013). Con la sentencia sur-
jDC-12624/2011 la Sala Superior elimind la excepcién a la cuota en las candidaturas por
la via uninominal, obligando a los partidos a cumplir con la cuota independientemente
del tipo de procedimiento de seleccién de candidatos (el articulo 219 pérrafo 2 del co-
FIPE senalaba que los partidos podian incumplirla cuando sus candidatos fuesen electos
mediante un procedimiento democritico, aunque la ley no precisé qué caracteristicas
debia cumplir) y estableci6é que, dentro del 40% de las candidaturas correspondientes
al género minoritario, la férmula completa (propietario y suplente) debia ser del mismo
género. Esta tltima decisién fue de gran relevancia, porque permiti6 acabar con el fené-
meno de las “Juanitas”: mujeres postuladas por los partidos politicos que, al momento de
ser electas, renunciaban a favor de los candidatos suplentes, quienes eran hombres (Gilas
2014). Esa préctica fue comun en las elecciones legislativas de 2009, cuando nueve di-
putadas de varios partidos solicitaron su licencia inmediatamente después de asumir el

cargo (Cazarin, 2011: 35-38).
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Ese problema también encontré solucién en una sentencia de la Sala Superior. En
la sur-ypc-12624/2011 el TEPJF determiné que en el 40% de lugares reservado para el
género menos representado (en caso de México, mujeres), la férmula completa debe ser
del mismo género, pero permitiendo férmulas mixtas dentro del 60% restante. Por otro
lado, la sentencia invalidé la excepcién que mencionaba Medina en su estudio como un
factor negativo para efectividad de la cuota, obligando a los partidos politicos a respe-
tar la cuota de género en las listas de rp y entre la totalidad de las candidaturas por via
uninominal, sin importar el método de seleccién de candidatos (Medina 2011). Gracias
a la implementacién de ese criterio la representacién de las mujeres en la Cdmara de

Diputados alcanzé 37% después de la eleccion de 2012 (Rey, 2013).

La nueva era de la paridad

La reforma politico electoral mexicana de 2013-2014 introdujo una quinta etapa de la
accién afirmativa: la de paridad de género. La nueva redaccién del articulo 41 constitu-
cional impone a los partidos politicos la obligacién de garantizar la paridad de género,
es decir, integrar las listas de candidatos a legisladores federales y locales con el 50% de
hombres y 50% de mujeres (articulo 41, fracciéon I, de la cpeum). El nuevo principio
constitucional y la configuracion legal que ha recibido abren una nueva época en la apli-
cacién de la accién afirmativa a favor de las mujeres y plantean escenarios interesantes
para los partidos politicos y las autoridades electorales.

La nueva Ley General de Partidos Politicos (LGpp) establece que los partidos deben
asegurar la participacion efectiva de ambos géneros tanto en la integracion de sus 6rga-
nos como en la postulacién de candidatos. Para ello, cada partido deberd determinar
los criterios aplicables para garantizar la paridad en las candidaturas, en los que deberd
tomar en cuenta la expectativa de ganar la eleccién (art. 33.3, 4 y 5 de la Lgpp). Al rea-
lizar las adecuaciones a sus estatutos, los partidos buscaron diferentes mecanismos para
preservar las reglas que han tenido respecto de los procesos internos de eleccién de diri-
gencias y de seleccidn de candidatos, incorporando elementos necesarios para garantizar
la paridad. Entre las soluciones estdn los procedimientos que separan la votacién o in-
saculacién de candidatos femeninos y masculinos (MORENA, INE, 2014a), o la inclusién
de la representacidn paritaria en las asambleas electorales territoriales (PR, INE, 2014b).

La Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales establece, a su vez, que
las listas de candidatos a los cargos de eleccién popular para la integracién del Congreso
de la Uniédn, los Congresos de los Estados y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
deberdn ser integradas por el 50% de candidatas mujeres y el 50% de candidatos hom-
bres (articulo 232.3 de la LGIPE), y obliga a que las férmulas de candidatos por mayo-
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ria relativa y por representacién popular deben ser integradas por personas del mismo
género (articulo 14.4 de la LGIpE). En caso de candidatos a senadores, cada partido o
planilla de candidatos independientes debe registrar una lista de dos férmulas, cada una
de género distinto (articulo 14.3 de la LGIPE). Esas regulaciones son aplicables tanto
a los candidatos postulados por los partidos politicos, como a las férmulas de candidatos
independientes (articulo 364.1 de la LGIPE).

A partir de la reforma, la ley incluye una regulacién adicional que deberd tener un
impacto importante en la integracién de las listas y en el registro de candidatos. La Ley
de Partidos establece: “en ninglin caso se admitirdn criterios que tengan como resultado
que alguno de los géneros le sean asignados exclusivamente aquellos distritos en los que
el partido haya obtenido los porcentajes de votacién mds bajos en el proceso electoral
anterior”; es decir, prohibe la postulacién de candidatas mujeres exclusivamente en los
distritos perdedores (articulo 3.5 de la LGpp).

Adicionalmente, la LGP aumenta la cantidad de recursos que los partidos politicos
deben destinar a las actividades de promocién y desarrollo del liderazgo femenino, ele-
véndola al equivalente a 3% del financiamiento publico ordinario (articulo 51.1, inciso
a), apartado v de la LGpp).

Como se puede advertir, la reforma crea un nuevo escenario. Con la elevacién del
principio de paridad de género a nivel constitucional se pretende dotar de mayor fuer-
za la obligacién de los partidos respecto de la inclusién de las mujeres en las listas de
candidatos. Aunque hay pocos paises que establecen las acciones afirmativas desde la
constitucién, este paso tiene una légica muy clara dentro de las particularidades del
sistema politico y juridico de México. Muchos de los paises que implementan las cuotas
de género son democracias consolidadas con constituciones de tipo rigido, por lo que,
por definicién, su légica institucional no permite incluir medidas temporales dentro
de la ley suprema. En el caso de la Constitucién mexicana, que sigue la légica opuesta
y regula de manera detallada diversos aspectos del orden politico, econémico y social,
la inclusién del principio de paridad dentro del texto constitucional parece ser un paso
natural, aunque simbdlico. Lo que realmente importa —e impacta el funcionamiento
del régimen electoral— es el abandono de la cuota de género y el establecimiento de la
obligacién de postular siempre un conjunto con la mitad de candidatos hombres y mitad
de candidatas mujeres.

El escenario queda de la siguiente manera: es obligatorio postular el 50% de candi-
datos varones y el 50% de candidatas mujeres, tanto por la via mayoritaria como plu-
rinominal, y las férmulas de candidatos (propietarios y suplentes) deben ser del mismo
género. En esas dos tltimas reglas se aprecia una clara influencia de la famosa sentencia
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“anti-Juanitas” (sup-Jpc-12624/2011), que eliminé la excepcién que permitia evadir
la cuota al llevar a cabo procesos democriticos de seleccién de candidatos, y obligaba a
postular férmulas del mismo género dentro del 40% de candidaturas del género mino-
ritario. Es importante senalar que, dentro de las revisiones a las reformas que realizé la
Suprema Corte, en la accién de inconstitucionalidad 39/2014, también establecié que
cualquier excepcién a la regla de paridad de género es inconstitucional.

Es posible que la aplicacién de las nuevas reglas sea complicada, sobre todo si atn
existen inercias y resistencia ante el tema en las entidades federativas. A partir de la ya
mencionada sentencia suP-Jpc-12624/2011 y ahora con la nueva legislacién, México es
un pais en el cual la aplicaciéon de la cuota paritaria de las mujeres aplica para las can-
didaturas por la via de mayoria relativa. Es importante subrayar que no suele utilizarse
ningun tipo de cuotas para los candidatos en los sistemas mayoritarios. Bajo los sistemas
mayoritarios, donde usualmente cada partido postula a un solo candidato, no es po-
sible postular al mismo tiempo a un hombre y a una mujer, por lo que suele limitarse
la cuota al proceso de seleccién de candidatos (Dahlerup y Freidenvall, 2008: 16-17).
La aplicacién de la cuota a la totalidad de las candidaturas de mayoria relativa hace de
México un caso excepcional, pero dificil de empatar con el respeto por el principio de
auto-organizacién de los partidos politicos. En la literatura ya fue demostrado que los
procesos democrdticos de seleccién de candidatos no propician el cumplimiento de la
cuota de género y que, en ese sentido, los procesos controlados desde el centro privi-
legian en mayor medida la participacién de las mujeres (Vidal, 2013). Con ello, los
partidos mexicanos estdn ante un problema complejo al tener dos obligaciones que re-
sultan contradictorias: llevar a cabo procesos democriticos de seleccién de candidatos y
controlar sus resultados, por un lado, y postular el 50% de candidatas mujeres, por otro.

Es importante sefialar que las obligaciones respecto de paridad trascienden con esa
reforma mds alld del tema de postulacién de candidatos, ya que también la integracién
de los 6rganos internos de partidos deberd respetarse ese principio. Esa obligacién impli-
card que los partidos tendrdn que modificar sus procedimientos internos de eleccién de
dirigencias para, otra vez, lograr unir en un solo mecanismo respeto a los procedimientos
democriticos y generar resultados controlados que aseguren la presencia de las mujeres.
Paradéjicamente, la manera mds segura, pero tal vez menos democrdtica, serfa separar la
competencia por géneros y dividir cierto niimero de cargos para mujeres y para hombres,
y realizar elecciones por caminos paralelos.

Al mismo tiempo, es necesario sefialar que la reforma deja dos dreas importantes sin
atender: la integracién de los municipios, y la integracién de las autoridades electorales.
En ambos dmbitos hay avances importantes, gracias a la actuacién de las organizaciones
feministas y al compromiso demostrado por las autoridades en la materia.
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Un elemento de la paridad de género que debe traer buenos resultados respecto de la
presencia de las mujeres en los drganos legislativos es la regla que impide a los partidos
seguir con la vieja préctica de postulacién de las mujeres en los distritos perdedores. Esa
préctica generaba un circulo vicioso, en el cual los partidos postulaban a las mujeres en
los distritos en los que no tenfan posibilidad de ganar, para después emitir un argumento
en contra de la cuota: “es que nadie quiere votar por las mujeres”. A partir de la regla que
prohibe que “a alguno de los géneros le sean asignados exclusivamente aquellos distritos
en los que el partido haya obtenido los porcentajes de votacién mds bajos en el proceso
electoral anterior” (art. 3.5 de la LGpp), los partidos deberdn distribuir candidaturas fe-
meninas y masculinas en sus distritos perdedores. La ley no especifica coémo aplicar esa
regla, pero, probablemente, las autoridades electorales, en la etapa de registro de candi-
datos, deberdn determinar cudles son los distritos perdedores de cada partido, y después
verificar si dentro de éstos fueron postulados candidatos de ambos géneros. Tampoco
queda claro si el alcance del principio de paridad de género abarca la divisién 50-50 por
ciento de los distritos perdedores, ganadores y competitivos; este aspecto quedard a la
interpretacién de la autoridad administrativa, al menos hasta que el Tribunal Electoral
se pronuncie al respecto. Es importante sefialar que las cuotas calculadas sobre la expec-
tativa de la victoria (cuando existe la obligacién de postular candidatas mujeres en los
distritos o lugares con posibilidades de ganar) son mds efectivas que la cuota calculada
sobre la totalidad de candidaturas.

En este momento hay un debate importante sobre el alcance de la interpretacién del
principio constitucional de paridad de género: si debe aplicarse respecto del nimero to-
tal de candidaturas o de la integracién total del 6rgano legislativo. Como los principios
constitucionales son de aplicacién directa, al resolver sobre la asignaciéon de escafios de
representacién proporcional para el Congreso de Coahuila, la Sala Regional Monterrey
del TEPJF modificé la distribucién para producir un congreso integrado de manera pa-
ritaria (SM-JRC-14/2014). La Sala sostuvo, en ese caso, que “la accién afirmativa consis-
tente en la conformacién paritaria y alternada de las listas de postulacion a diputados
por el principio de representacién proporcional, tiene como finalidad, constituir un
mecanismo efectivo para garantizar el ejercicio de las mujeres a su derecho humano de
acceso a los cargos de eleccién popular”.

La discusién es de gran relevancia, porque modifica la composiciéon y aplicacion
de las cuotas de género en el sistema electoral mexicano, convirtiendo la cuota en una
relativa a los puntos de llegada (integracion del legislativo) y no de puntos de partida (in-
tegracion de las listas de candidatos). Ese cambio en la interpretacién es de gran impor-
tancia y tiene un enorme impacto sobre nuestro régimen electoral; incluso, es altamente
probable que presente importantes problemas en su aplicacion.
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Asumir que el principio de paridad de género debe reflejarse en la integracién de los
cuerpos legislativos, pero sin modificar las demds reglas electorales, implica la necesidad
de manipular los procedimientos de asignacién de los escafos de representacién propor-
cional para generar la presencia de mujeres en los congresos. En el caso Coahuila, en el
que la Sala Monterrey establecié esa interpretacién, las modificaciones fueron menores,
debido a los resultados obtenidos en la via mayoritaria. Como en ese caso una sola coa-
licién habia ganado todos los distritos uninominales, habiendo cumplido con la paridad
de género en postulacién de candidatos, los resultados de mayoria relativa arrojaron un
congreso paritario: de los 16 distritos, 8 fueron ganados por hombres y 8 por mujeres.
Para ajustar la asignacién y producir el resultado paritario en la integracién total del
Congreso, la Sala recorrié el orden de candidatos en las listas de rp registradas por 3
partidos, otorgando los escafios a las mujeres que estaban en segundos lugares de sus
listas. Con ello, se logré una distribucién de 13 mujeres y 12 hombres en el Congreso
de Coahuila, y “dar efectividad al derecho de las mujeres a acceder a cargos de eleccién
popular en condiciones de igualdad” (sm-Jrc-14/2014).

En cuanto a los problemas en la aplicacién de esa interpretacion, pueden darse otros
escenarios, en los que diferentes partidos alcanzarfan victorias en la ruta mayoritaria,
serfa necesaria una intervencién de las autoridades y una recomposicién mds amplia de
la asignacién de escanos de Rp. Incluso son posibles resultados electorales bajo los cuales
la recomposicion de la asignacién no seria suficiente para generar un resultado paritario.

Por otro lado, hasta la fecha ha existido un consenso respecto del tipo de la accién
afirmativa implementada en México, que es una cuota aplicable a los puntos de partida,
es decir, a las listas de candidatos. El resultado final, la composicion del 6rgano legislati-
vo, depende de un niimero importante de factores que no pueden ser controlados por los
partidos ni por las autoridades, asumiendo que dificilmente la participacién de las muje-
res llegue al umbral senalado por la cuota. Sin embargo, como pudimos ver arriba, con el
diseno reforzado de la cuota y con la actuacién firme de las autoridades se ha logrado un
resultado muy cercano a la finalidad normativa. El criterio de la Sala Monterrey modifi-
ca el concepto de las cuotas de género en México y pretende controlar el resultado final,
lo que es dificil desde la perspectiva tanto tedrica como préctica.

La sentencia de la Sala Monterrey fue impugnada mediante el recurso de reconsidera-
cién ante la Sala Superior del TEPJF. Si el criterio sostenido por la Sala Regional Monte-
rrey quedara confirmado por la Sala Superior del TEPJF*®, podremos hablar de una nueva
etapa en la aplicacién de la accién afirmativa; una sexta época que llegaria incluso antes
de que asimilemos las consecuencias de la quinta.

36. Al momento de redactar este capitulo, la sentencia (sur-Rec-936/2014 y sus acumulados) no habfa sido resuelta.
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Conclusiones

La reforma pretende fomentar la participacién politica de las mujeres a través del refor-
zamiento de la cuota de género, elevando el principio de paridad a nivel constitucional
y ampliando el niimero de lugares reservados para mujeres en las listas de candidatos. La
regla que obliga a los partidos a diversificar los candidatos que postulen en sus distritos
perdedores; este es un elemento novedoso en la aplicacién de la cuota en México y po-
dria implicar resultados positivos. No obstante, hay que senalar que la simetria o paridad
de género no se encuentra atn regulada con relacién a la postulacién de candidaturas en
elecciones municipales y a la integracién de los 6rganos electorales.

En general, y a pesar de importantes avances en la promocién de la participacién po-
litica de las mujeres, la reforma es ambigua y genera escenarios complicados. Las nuevas
medidas, como el establecimiento de la paridad en las listas de candidatos, incluyendo
las postulaciones via uninominal, obligacién de presentar férmulas integradas por can-
didatos de un solo género y la prohibicién de cualquier excepcién al cumplimiento de
la paridad dibujan un escenario complejo para la actuacién de los partidos y las autori-
dades. La ambigiiedad de las normas respecto de los procesos democrdticos internos no
permite vislumbrar un camino claro para resolver esa contradiccién. Como se senalé en
este trabajo, es dificil, por no decir imposible, respetar al mismo tiempo los principios
de paridad de género y de seleccién democritica de candidatos: alguno de los tipos de
principios podria ceder i flexibilizarse. La practica del proceso electoral 2014-2015 y los
criterios que en su transcurso adopten las autoridades electorales demostrardn cudl de
los dos deberd prevalecer.

Como la cuota reforzada por decisiones jurisdiccionales se aplicé en una sola ocasién
a nivel federal, pudimos ver un avance importante que implicé elevar al 37% la repre-
sentacién de las mujeres en las Cdmaras del Congreso de la Unidn, pero su corto tiempo
de vida no permite evaluaciones mds profundas ni de largo alcance. Si la nueva configu-
racién del principio de paridad corre con mejor suerte y perdura, en un momento futuro
podremos evaluar su aplicacidn, para verificar si realmente llevard a una redistribucién
del poder y a la transformacién de las instituciones y la vida social, que permita una
plena inclusién de las mujeres en todas las esferas de la vida.
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Capitulo VIII

El Instituto Nacional Electoral y los
Organismos Publicos Locales Electorales

Pablo Xavier Becerra Chévez"

Introduccién

UNO DE LOS TEMAS CENTRALES DE LA REFORMA ELECTORAL, APROBADA en su fase cons-
titucional en diciembre de 2013 y en la elaboracién de leyes secundarias en mayo de
2014, es la transformacién del Instituto Federal Electoral (1FE) en Instituto Nacional
Electoral (1NE). No se trata solamente de un cambio de nombre, sino un cambio en sus
atribuciones y en su relacién con los organismos electorales de los estados y el Distrito
Federal, ahora llamados Organismos Publicos Locales Electorales (OPLEs).

El 1k fue, sin exagerar, la institucién clave de la transicién mexicana a la democracia.
Particularmente a partir de la reforma de 1996, cuando el secretario de Gobernacién
dejé de presidir su consejo general, el 1FE organizé elecciones cada vez més limpias, lo
que posibilité finalmente la alternancia en la presidencia del afio dos mil. Por supuesto,
el instituto no estuvo exento de problemas, como la integracién por cuotas partidarias
de su consejo general, pero en lo fundamental cumplié satisfactoriamente con la organi-
zacion de elecciones cada vez mds transparentes y competidas que posibilitaron las dos
alternancias presidenciales de la historia reciente en 2000 y 2012.

Desde 1997 las elecciones tuvieron en el centro de la competencia tres grandes parti-
dos, PRI, PAN y PRD. Desde entonces ninguno de ellos ha podido obtener la mayoria ab-
soluta de los votos en elecciones nacionales; quien gana la eleccién lo hace con mayoria
relativa, es decir, es apenas la minorfa mds grande. En el afo dos mil el prr perdié por
primera vez en su historia la eleccién presidencial, hecho que se consideré por muchos
como la prueba decisiva de la transicién y del 1rE. El consejo general nombrado en
1996, que organizé los comicios de 1997, 2000 y 2003, estuvo integrado por consejeros
propuestos por los partidos, en un claro reparto de cuotas, pero su nombramiento conté
con un gran consenso de los tres grandes partidos. De hecho, a pesar de su derrota, el pr1
no impugnd la eleccién del afio dos mil.
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Por el contrario, las elecciones de 2006 y 2012 se llevaron a cabo en medio de un
gran encono y sus resultados fueron fuertemente impugnados. La fuerza derrotada en
20006, la izquierdista Coalicién por el Bien de Todos, acusé al 1¥E de haber realizado
un gigantesco fraude electoral para imponer al ganador. De hecho, el candidato de esa
coalicién se proclamé “presidente legitimo” y recorrié el pais durante los siguientes cinco
afos denunciando el supuesto fraude. En respuesta a esa coyuntura, los tres grandes par-
tidos pactaron la reforma electoral de 2007, que modificé algunos aspectos importantes
del 1rE, incluyendo el relevo de los integrantes del Consejo General.

En 2012 nuevamente la coalicién izquierdista, ahora llamada Movimiento Progre-
sista, impugnd la eleccidén con la acusacién de que el ganador habria desarrollado un
gigantesco operativo de compra y coaccién del voto, al tiempo que habria contado con
la complicidad de la principal empresa televisora y de todas las encuestadoras. A pesar
de que el gran derrotado de 2012, el PaN, no impugné formalmente la eleccidn, se unié
a los reclamos izquierdistas y acusé al pr1 de haber ganado la Presidencia a “billetazos”,
para lo cual evidentemente habria contado con la complicidad del drbitro electoral. Asi,
la coalicién de izquierda derrotada en 2006 y el partido ganador de aquella eleccidn,
fuertemente enfrentados durante todo el sexenio del presidente Calderdn, coincidieron
en acusar al 1FE de complicidad con el PRI en 2012.

Estos supuestos agravios fueron convertidos en compromisos de reforma electoral
dentro del Pacto por México. La necesidad del gobierno del presidente Pena Nieto de
impulsar su propia agenda de reformas, la mds importante de las cuales seria la energéti-
ca, permiti6 a su vez que el PRI, PAN y PRD pactaran la reforma electoral, lo cual se facilit6
con la salida de las filas de este tltimo partido de Lépez Obrador, el candidato derro-
tado en 2006 y 2012. Con una visién muy pragmadtica el PAN empujé la reforma electoral
a cambio de apoyar la reforma energética, particularmente en lo que se referia a la apertura
del sector petrolero al capital privado, cosa que el presidente panista Felipe Calderén no
pudo lograr en su momento. Por su parte, el PRD también empujé la reforma electoral
a cambio de que la reforma hacendaria incluyera algunas de sus propuestas. La reforma
politico electoral de 2013-2014, entonces, fue resultado de un verdadero trueque entre
los tres grandes partidos: el PRI aceptd sacar adelante esta reforma a cambio de que el PAN
y el PRD apoyaran otras reformas que para el nuevo gobierno eran importantes.

La invencién del INE

La propuesta original del PAN y el PRD planteaba la desaparicién de los institutos elec-
torales locales y la concentracién de la organizacién de todas las elecciones, tanto fede-
rales como locales, en un nuevo organismo, el cual serfa distinto al anterior 1EE, lo que
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justificarfa el nombramiento de nuevos integrantes de su érgano superior de direccién,
es decir, el descabezamiento de los consejeros anteriores. Lo que finalmente result6 fue
una extrafia combinacién: un Instituto Nacional Electoral con atribuciones en materia
de elecciones federales y locales, que se convierte en el jerarca superior de los institu-
tos electorales locales, que finalmente sobrevivieron, ahora bajo el nombre genérico de
Organismos Publicos Locales Electorales (oprLEs). El nuevo INE tiene, ademds de las
atribuciones relacionadas con la organizacién de las elecciones federales y locales, la
posibilidad de hacerse cargo directamente de alguna eleccién local si asi lo solicita el ins-
tituto respectivo, asi como de las elecciones de los dirigentes de los partidos que también
lo soliciten. Estas dos atribuciones pueden ser una fuente de sobrecarga y de tensiones
politicas permanentes para el INE.

La nueva redaccién del articulo 41 constitucional plantea que el INE tiene atribucio-
nes exclusivas en procesos federales, tales como el acceso a las prerrogativas de candidatos
y partidos, la preparacién de la jornada electoral, la produccién de materiales electorales,
los escrutinios y cémputos, las declaraciones de validez y el otorgamiento de constancias
de las elecciones de diputados y senadores, asi como el coémputo de la eleccion presiden-
cial en los distritos.

El mismo articulo 41 constitucional detalla también un conjunto de atribuciones del
INE en procesos tanto federales como locales: capacitacién, geografia, padrén y lista de
electores; ubicacién de casillas y designacién de los funcionarios de sus mesas directivas;
las reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados preliminares, en-
cuestas, observacién y conteos rdpidos; finalmente, la fiscalizacién de ingresos y egresos
de los partidos politicos. Pero mds adelante el mismo articulo plantea que el INE puede
delegar la funcién de fiscalizacién en los institutos locales; asumir directamente las ac-
tividades de estos institutos; delegar en ellos sus propias atribuciones, o bien atraer a su
conocimiento cualquier asunto propio de los institutos locales. La ley secundaria, Ley
General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE), desarrolla en detalle estas
facultades de atraccion y delegacion. Un requisito basico para ejercerlas es que sean apro-
badas por una mayoria calificada de los integrantes del Consejo General del INE, es decir,
por ocho de los once consejeros (LGIPE, Titulo quinto del Libro tercero).

El articulo octavo transitorio de la reforma constitucional establecié que, una vez in-
tegrado el INE, se delegaria a los oPLEs las funciones de capacitacién electoral, ubicacién
de casillas y la designacién de funcionarios de mesa de casilla, todas ellas correspondien-
tes a los procesos electorales locales. Sin embargo, el Consejo General nombrado en abril
de 2014 resolvi6 el 14 de julio del mismo ano reasumir dichas funciones, posibilidad
permitida por el mismo transitorio citado, debido a la necesidad de implementar la
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casilla tnica en elecciones concurrentes que se presentardn en 2015 (Ver Acuerdo INE/
CcG100/2014, en http://www.ine.mx/archivos3/portal/historico/recursos/1FEv2/Ds/Ds-
cG/ps-SesionescG/cG-acuerdos/2014/Julio/ccex20139714_01/cGex201407-14_ap_6.
pdf).

La reforma aumentd el nimero de consejeros electorales, de ocho a diez, y mantu-
vo la figura de un consejero Presidente, como integrantes con voz y voto del Consejo
General del Instituto. Todos ellos son nombrados para un periodo de nueve anos, sin
posibilidad de reeleccién (Articulo 41 de la cPEUM y articulo 36 de la 2GIPE). Hay que
recordar que la reforma de 2007 establecié una diferencia entre el consejero Presidente
y los ocho consejeros electorales, en cuanto a su duracién en el cargo (seis afios el pri-
mero, nueve los segundos), que en los hechos debilité al consejero Presidente, a pesar de
que se le concedia la posibilidad de ser reelecto en el cargo, cosa que se le negaba a los
consejeros electorales.

Se mantuvo el nombramiento de los consejeros por la Cdmara de diputados por
mayorfa calificada, pero eliminé el método anterior basado en las propuestas de los
grupos parlamentarios y lo sustituy6 por un proceso aparentemente mds complicado y
que supuestamente despartidizaria el nombramiento. Este proceso inicia con una con-
vocatoria publica y contintda con la evaluacion de los aspirantes por medio de un comité
técnico, el cual aprueba las propuestas de cinco personas por cada cargo vacante para que
el 6rgano de direccién politica de la Cdmara de Diputados (la Junta de Coordinacién
Politica) llegue a los acuerdos necesarios para llevar al pleno la propuesta final de los once
consejeros, que debe ser aprobada por mayoria calificada de los legisladores presentes.

Si bien la primera parte del proceso es abierta porque incluye la posibilidad de que
los ciudadanos interesados acudan a la convocatoria, la Gltima etapa estd disenada para
que se concrete el reparto de cuotas entre los partidos, como finalmente ocurrié. De no
llegarse al nombramiento en el plazo previsto por la convocatoria, entonces la designacién
se realiza mediante una insaculacién, en la propia Cdmara, de la lista conformada por el
comité técnico. Si tampoco se cumple esta opcidn, es la Suprema Corte de Justicia la que
debe realizar en sesion publica la designacién mediante insaculacién de la lista conforma-
da por el comité de evaluacién. Este es un avance claro con respecto al modelo anterior
porque garantiza que no ocurra nuevamente lo que pasé entre octubre de 2010 y diciem-
bre de 2011, cuando la falta de acuerdo entre los partidos se tradujo en la imposibilidad
de nombrar a tres consejeros.

El articulo quinto transitorio establecié que el INE deberia integrarse dentro de los
120 dias naturales siguientes a la publicacién de la reforma constitucional, lo que inclu-
ye el nombramiento de los consejeros. Este plazo habria de cumplirse el 10 de junio de
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2014. El transitorio segundo, por su parte, establecié que las leyes generales en materia
electoral deberifan ser expedidas a mds tardar el 30 de abril de 2014. Dado que el articulo
41 constitucional plantea que la ley debe establecer los requisitos que deben satisfacer
los consejeros electorales, se entenderia que solamente después de la expedicién de la ley
reglamentaria se podria llevar a cabo su nombramiento, lo cual no serfa imposible por-
que se dispondria de 41 dias para nombrarlos después del plazo maximo para tener apro-
badas las leyes secundarias. Pero los legisladores entendieron que dicho nombramiento
debia producirse de inmediato, por lo cual emitieron la convocatoria respectiva el 17 de
febrero con el objetivo de nombrar a los consejeros a mds tardar el 16 de abril, conside-
rando la posibilidad de que el asunto llegara hasta la Suprema Corte. El problema era
scon base en cudles requisitos se debia nombrar a los consejeros si la ley respectiva atun
no era aprobada? El Apartado A de la Base v del articulo 41 constitucional dice con toda
claridad en su pentltimo pdrrafo: “La ley establecerd los requisitos que deberdn reunir
para su designacién el consejero Presidente del Consejo General, los consejeros electo-
rales, el Contralor General y el Secretario Ejecutivo del Instituto Nacional Electoral.”

La Convocatoria se aprobé el 17 de febrero y se publicé en el Diario Oficial dos dias
después, pero surti6 efectos desde su aprobacién misma. Los aspirantes serfan evaluados
por el Comité técnico ya mencionado, integrado por siete personas: tres propuestas por
el 6rgano de direccién politica de la cdmara baja, Junta de Coordinacién Politica (juco-
o), dos por la Comisién Nacional de Derechos Humanos y dos por el érgano previsto
en el articulo sexto constitucional (sucesor del 1ra1). Este Comité finalmente quedd
integrado el 20 de febrero de la siguiente forma:

A) Por la yucoro: 1) Alejandro Gonzdlez Alcocer, propuesto por el paN. Licen-
ciado en Derecho, consejero nacional del pan, presidente de ese partido en Baja
California, ex gobernador sustituto del mismo estado y ex diputado federal. 2)
Jorge Moreno Collado, propuesto por el pri. Licenciado en Derecho, ex dipu-
tado federal por este partido, ex consejero de la judicatura y funcionario guber-
namental de diversos niveles. 3) Ricardo Becerra Laguna, propuesto por el prD.
Licenciado en Economia, ex asesor de José¢ Woldenberg en la Presidencia del 1¥E,
ex asesor del secretario ejecutivo del IFE y en ese momento presidente del Instituto
de Estudios para la Transicién Democritica, asi como subsecretario de economia
en el gobierno perredista del Distrito Federal.

B) Por el 1rar: 4) Soledad Loaeza Tovar, Doctora en Ciencia Politica, Académica
del Colegio de México con una vasta obra sobre temas de politica mexicana,
ganadora del Premio nacional de Ciencias y Artes 2010. 5) Enrique Cardenas
Sdnchez, Doctor en Economia, ex Rector de la Universidad de las Américas, di-
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rector del Centro de Estudios Espinosa Yglesias. Sin relacién o experiencia en el
tema electoral C) Por la cNDH: 6) José Antonio Lozano Diez, Doctor en Derecho,
Director de la Facultad de Derecho de la Universidad Panamericana. Sin relacién
o experiencia en el tema electoral. 7) Tonatiuh Guillén Lépez, Doctor en Cien-
cias Sociales, Presidente de El Colegio de la Frontera Norte. Experto en politica y
administracién publica de México y con experiencia en el tema electoral.

Como se puede ver, los miembros del Comité propuestos por los grupos parlamentarios
del PRr1 y el PAN estaban directamente vinculados con sus partidos, en los cuales ocupa-
ron cargos directivos y parlamentarios. El miembro propuesto por el PRD no tenfa una
militancia conocida en ese partido, fue asesor en el IFE, pero ocupaba un cargo en un
gobierno perredista, lo que permite suponer cierta cercania con ese partido. Por lo tanto,
se puede concluir que esos tres miembros representaban las posiciones de sus partidos
en el proceso de nombramiento de los consejeros. Por lo que hace a los miembros del
Comité propuestos por la CNDH y el 1FaL, se advierte que provienen de diferentes for-
maciones profesionales, con doctorados en sus dreas, pero solamente dos de ellos tenfan
experiencia en materia electoral. Este Comité debia hacer llegar propuestas de cinco
personas por cada cargo vacante a la Junta de Coordinacién Politica a mds tardar el dia
primero de abril. Se inscribieron 307 ciudadanos en respuesta a la convocatoria, de los
cuales el comité técnico seleccioné a 71 para entrevistarlos con la finalidad de llegar a las
propuestas finales.

De acuerdo con la Convocatoria, de no llegarse al nombramiento por el pleno de la
Cémara de Diputados en el plazo previsto, el 8 de abril, entonces la designacion se reali-
zarfa por el pleno mediante una insaculacién, es decir, un sorteo aleatorio a partir de las
propuestas del Comité, a més tardar el 10 de abril. Si tampoco se cumplia esta opcidn,
serfa la Suprema Corte de Justicia la que realizaria en sesién publica la designacién me-
diante insaculacién, a mds tardar el 16 de abril. Este método garantizaria que, llegaran o
no a acuerdos los grupos parlamentarios, a més tardar en la fecha indicada los consejeros
serian nombrados.

El problema es que la Convocatoria del 17 de febrero establecié un conjunto de
requisitos sin base legal alguna. En su considerando IV dice que los consejeros “deberdn
cumplir con los requisitos establecidos en la presente Convocatoria”, para posterior-
mente decir que el Comité técnico verificard el “cumplimiento de los requisitos cons-
titucionales y legales”. El problema es que el articulo 41 constitucional no desarrolla
los requisitos, sino que remite a la ley reglamentaria para su definicién, la cual debia
ser aprobada a mds tardar el 30 de abril. El articulo quinto transitorio de la reforma
constitucional establecia el procedimiento para el nombramiento pero no decia palabra
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alguna sobre el tema de los requisitos. Para subsanar esta situacién la Convocatoria
retomé todos los requisitos previstos en el articulo 112 del coripg, los cuales habian
sido vélidos para el 1FE pero no tenfan por qué serlo para el nuevo INE, mds un afadido:
no haber sido miembro del equivalente a nivel local del servicio profesional electoral.
No se trata de una cuestién puramente formal sino de fondo. Era perfectamente posible
que el legislativo aprobara posteriormente en la ley reglamentaria requisitos diferentes
a los establecidos en la Convocatoria, con lo cual hubiéramos tenido una contradiccién
préctica: consejeros que fueron nombrados con base en una ley anterior, vélida para otro
organismo electoral (el 1rE), en contradiccién con los requisitos presentes en la ley regla-
mentaria propia del nuevo organismo (el INE). En sentido estricto, el nombramiento de
los consejeros se debid procesar a partir de las leyes que debian aprobarse a mds tardar el
30 de abril. Lamentablemente se impuso un apresuramiento injustificado que evidencié
que, mds que preocuparse por aprobar las nuevas reglas electorales, los partidos estaban
ansiosos por repartirse el 6rgano de direccién del flamante INE.

Desde la reforma electoral 2007-2008 resultaba claro que “las dirigencias de los parti-
dos han decidido mantener y aun reforzar el control del 1rE...La renovacién del Consejo
General del 1¥E se antepuso como un criterio indispensable para negociar los cambios a
las reglas del juego” (Merino, 2009; p. 248). Por lo tanto, los partidos se comportaron en
2014 de la forma en que lo habian hecho seis afios atrds: repartirse primero el Consejo
General del organismo electoral y después negociar las nuevas reglas.

El articulo quinto transitorio de la reforma constitucional establecié que con la fina-
lidad de asegurar el “escalonamiento en el cargo de los integrantes del Consejo General”
se nombrarian tres consejeros que permanecerfan tres afos en su encargo, cuatro para
seis afos, otros tres para nueve anos y el presidente, también nueve anos. Pero habia un
pequeno problema: los legisladores olvidaron establecer la figura del escalonamiento en el
articulo 41 constitucional, en contraste con la redaccién anterior que si la contemplaba.

Después de que 307 ciudadanos se inscribieron al proceso de seleccién y de que
un primer filtro dejé la cantidad en 71, el lunes 24 de marzo se dieron a conocer once
relaciones de cinco candidatos por cada cargo a consejero, en las que se encontraban 50
nombres de hombres y mujeres (no sumaban 55 porque los candidatos al puesto de con-
sejero presidente también aparecian en otras quintetas) que aspiraban a ser consejeros
del naciente INE. Al conocer la integracién de las quintetas, los dirigentes del pan plan-
tearon que tendrfan que ser modificadas porque las personalidades que ellos impulsaban
no quedaron bien posicionadas. Tal era el caso del ex consejero Arturo Sdnchez, a quien
el PAN proponia para ser Consejero Presidente. Durante algunos dias se especulé con la
posibilidad de modificar las relaciones elaboradas por el comité técnico de evaluacién
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nombrado por la jucoro, el 1ra1 y la cNDH. Algunos panistas llegaron a plantear que si
eso no ocurria entonces no se podria llegar al consenso, ante lo cual se tendria que llegar
a la opcién de la insaculacién, escenario que se planteaba poco menos que catastréfico.

Era perfectamente posible que se llegara al extremo de la insaculacion, ya fuera en el
pleno de la cdmara o en la Corte. En esta modalidad los 50 candidatos incluidos en las
quintetas tendrian las mismas probabilidades de resultar nombrados, lo cual estropearia
los acuerdos entre los partidos en torno a las ya famosas cuotas. Por supuesto, desde la
confeccién de las quintetas y su temporalidad estaba presente la légica de las cuotas,
pero haber llegado al sorteo habria colocado a los candidatos de los partidos en riesgo de
no ser nombrados, ya que para darle cierta credibilidad a las quintetas el Comité incluyé
a algunos académicos expertos en el tema electoral que no eran cercanos a los partidos?”.
Para resaltar la importancia de esta novedad (la insaculacién obligatoria como tltima
instancia) hay que recordar lo ocurrido con el nombramiento de los tres consejeros del
1FE que debid concluirse en octubre de 2010 y que se prolongé mds de un afio después,
ya iniciado el proceso electoral de 2012, precisamente porque los tres partidos grandes
no se ponfan de acuerdo en sus cuotas. La posibilidad de la insaculacién obligé a los
partidos a llegar a acuerdos para no exponerse a que la suerte decidiera a los integrantes
del maximo érgano de direccién del flamante INE.

Finalmente, el 3 de abril, la Junta de Coordinacién Politica de la Cdmara de Diputa-
dos someti6 al pleno la lista de los once consejeros consensados, logrando su aprobacién
por una mayoria calificada de 417 votos, solamente 41 en contra y cuatro abstenciones.
Los votos en contra provinieron de algunos diputados del prD, de la corriente radical
que no logré colocar a alguno de sus candidatos, algunos del p1 (aunque la mayoria de
los diputados de este partido voté a favor) y del mc.

Las crénicas periodisticas brindaron abundante informacién sobre el proceso de ne-
gociacién entre los lideres parlamentarios. Por supuesto, queda claro que hubo un repar-
to de cuotas entre los partidos: al Pri le correspondieron cuatro consejeros, mientras al
PAN y al PRD tres a cada uno. Aparentemente el consejero presidente fue consensado en-
tre los tres partidos, pero contaba con un fuerte apoyo del prr. Lo anterior no es novedad
dado que asi se procedi6 en anteriores nombramientos. Los partidos acuerdan primero
quién ocupard la posicién mds importante del instituto (antes IEE y ahora INE) y después
impulsan sus propuestas sobre la base de las cuotas aceptadas. Lo que ahora complicé la
negociacion fue la existencia de distintas temporalidades para los consejeros, debido a su
nombramiento escalonado: nueve, seis y tres anos.

37.El autor del presente andlisis particip6 en el proceso y llegd a formar parte de una de las quintetas, sin contar con el
apoyo de algin partido.
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Un par de ejemplos ilustran lo anterior. En un primer acuerdo al pas se le daban dos
consejeros de tres anos, Arturo Sdnchez (quien ya habia sido consejero) y Marfa Marvin
(quien ya era consejera), mientras el PRI se llevaba dos de nueve afos (Adriana Favela y
Alfredo Rios Camarena) y dos de seis afios (Marco A. Bafios y Enrique Andrade). Ante
esa situacion los legisladores panistas sacrificaron a Marvén y exigieron uno de nueve
afos, que result6 ser Roberto Ruiz Saldafia (un completo desconocido), gracias al sacri-
ficio que el prr1 hizo de Alfredo Rios Camarena (en ese momento director de prerroga-
tivas y partidos, hijo del politico priista del mismo nombre). Entre los perredistas hubo
fricciones porque la corriente Izquierda Democrética Nacional (1pN), dirigida por René
Bejarano, exigia que se incluyera a Diana Talavera (en ese momento consejera presidenta
del Instituto Electoral del Distrito Federal), pero las corrientes mayoritarias optaron por
Javier Santiago Castillo (quien fue consejero presidente del 1EDE entre 1999 y 2000),
ante lo cual los diputados perredistas de IDN votaron en contra. Es curioso constatar que
estos dos tltimos aspirantes, que habian ocupado el cargo de consejero presidente de un
instituto electoral local, estaban en las quintetas para tres afios, pero personas sin expe-
riencia, como Ruiz Saldafa, estaban en las de seis o nueve anos, lo que habla del sesgo
politico que caracterizé la integracion de las quintetas (ver periédico Reforma, 4 de abril

de 2014, p. 2 Nacional. También E/ Universal, misma fecha, p. A-4)

El problema con este método de nombramiento es que establece una tensién perma-
nente entre los principios rectores de un instituto electoral que debe ser independiente
e imparcial y el origen partidario de quienes deben materializar dichos principios. Este
método traslada al interior del organismo electoral las contradicciones existentes entre
los propios partidos. En los 23 anos de historia del 1FE tenemos ejemplos de algunos con-
sejeros que ejercieron su cargo con plena independencia e imparcialidad, superando el origen
partidario de su nombramiento, pero lamentablemente la mayoria ha estado constituida
por los que actuaron como simples correas de transmision de los partidos que los propu-
sieron y al dejar el cargo desarrollaron sin inhibiciones una carrera politica en el partido
que los hizo consejeros electorales (Becerra, 2013; pp. 85-108).

Los partidos dejaron pasar la oportunidad de disefiar un modelo de designacién de
los consejeros que privilegiara el conocimiento y la experiencia en la materia electoral,
y, por supuesto, que dejara a un lado la cercania con tal o cual partido. Desafortunada-
mente no se decidieron a abandonar el control que mantienen sobre el nombramiento
de los integrantes de la autoridad electoral. No deberd extranar, entonces, que después del
proceso electoral de 2015 de nuevo se presenten las descalificaciones de los partidos al
drbitro electoral acusdndolo de tener algtin sesgo partidario, segin sean los resultados.
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Durante el debate previo a la votacién en el pleno, algunos diputados, sobre todo
los que votaron en contra, plantearon que hubiera sido preferible llegar a la insaculacién
porque no quedaban claros los criterios que permitieron a los lideres de los grupos parla-
mentarios seleccionar a los once propuestos y no a otros miembros de las quintetas, dado
que supuestamente todos cubrian satisfactoriamente los requisitos. Particularmente in-
teresante fue el planteamiento de la diputada panista Esther Quintana, quien, después
de aclarar que votaria a favor, sostuvo que el método de la insaculacién seria preferible
en estos casos porque permitirfa despartidizar el nombramiento (ver Diario de los debates

de la Cdmara de Diputados, afio 11, segundo periodo, 3 de abril de 2014, p. 71).
Los consejeros nombrados son los siguientes:

*  Consejero Presidente: Lorenzo Cérdova Vianello. Fue asesor de José Wolden-
berg cuando se desempené como Consejero ciudadano y posteriormente como
Consejero Presidente. Fue nombrado consejero electoral en 2011 a propuesta
del PrD. Es profesor e investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de
la unam. Licenciado en Derecho y Doctor en Historia del Pensamiento Politico.
Autor de varios libros y numerosos articulos y capitulos en libros sobre temas
juridicos, politicos y electorales. Nombrado para un periodo de nueve afios.?®

* Consejera propuesta por el Pri: Adriana Margarita Favela. Licenciada en
Derecho y Maestra en Administracién Pablica. Cursa el Doctorado en Derecho.
Trabaj6 en distintos cargos en el Tribunal Electoral (desde el TFE hasta el
TEPJF), el tltimo de los cuales fue el de Magistrada de la sala regional Toluca
del TEPJE.

Al momento de su nombramiento se desempenaba como Magistrada del
Tribunal Superior de Justicia del Estado de México. Ha publicado dos libros y

tres ensayos sobre el tema electoral. Nombrada para un periodo de nueve anos.

* Consejero propuesto por el pri: Marco Antonio Banos. Licenciado en
Derecho y Maestro en Politicas Pablicas Comparadas. Fue nombrado conse-
jero del 1FE en 2008 a propuesta del pri. Colaboré en el 1FE en distintos
cargos desde su fundacién. Cercano al priista Felipe Solis Acero con quien
llegé al 1FE procedente de la Secretaria de Gobernacién. Ha publicado cinco
ensayos sobre temas electorales. Nombrado para un periodo de seis anos.

*  Consejero propuesto por el pri: Enrique Andrade Gonzélez. Licenciado en
Derecho y estudios no concluidos de la Maestria en la misma disciplina.

38.La mayor parte de la informacion sobre los consejeros proviene de los formatos curriculares que presentaron para su
registro a la Cdmara de Diputados, los cuales fueron consultados en la pdgina electrénica www.diputados.gob.mx. Se
ha utilizado también informacién procedente de otras fuentes.
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Trabaj6 en la Secretaria de Gobernacidn, el 1sssTE, la Secretaria del Trabajo,
la Presidencia de la Republica, la Procuraduria de Justicia del D. E, y sola-
mente hasta el periodo 2008-2013 fue asesor del consejero del 1¥E Francisco
Guerrero, también propuesto por el pri. Fue diputado suplente de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal por el pr1 para el periodo 2000-
2003. Ya habia sido propuesto por el pri para el cargo de consejero del 1rE
en 2013, para ocupar el lugar de Sergio Garcia Ramirez, también propuesto
por el pr1 a fines de 2011. En cuanto a obra publicada, su formato curricular
menciona tres articulos entre 2004 y 2013, solamente dos de ellos sobre el
tema electoral. Nombrado para un periodo de seis anos.

Consejera propuesta por el Pri: Beatriz Eugenia Galindo. Licenciada en
Derecho, Maestria en la misma disciplina y Maestria en Derechos Humanos.
Fue magistrada del TeEPJF. Solamente registra un ensayo publicado y otro por
publicar en materia electoral. Trabajé en el Poder Judicial del estado de
Durango, en el que llegé a desempenarse como Magistrada del Tribunal
Superior. Ha trabajado en el Tribunal Electoral, desde que era TFE y poste-
riormente TEPJE, en el cual llegd a ser Magistrada de la Sala Regional de la
Segunda circunscripcién. Nombrada para un periodo de tres anos.
Consejero propuesto por el PaN: José Roberto Ruiz Saldana. Licenciado en
Derecho, Licenciado en Filosofia y estudios no concluidos de la Licenciatura
en Economia. Maestria en Derechos Humanos y Doctorado en Estudios
avanzados en Derechos humanos. Solamente registra empleos para el periodo
2003-2005 (pGR), 2011-2013 (Poder judicial de Sonora) y de 2013 a la fecha
de ser designado (secretario de estudio y cuenta en la Sala Regional del TEPJF
en el DF). Registra cinco articulos sobre temas electorales publicados entre
2011 y 2013. Nombrado para un periodo de nueve afios.

Consejero propuesto por el pan: Benito Nacif Herndndez. Licenciado en
Administracién Publica y estudios no concluidos (indica que el documento
obtenido es una constancia) del Doctorado en Ciencia Politica. Profesor e inves-
tigador en el cIDE. Fue consejero en el Consejo General del 1rE, de 2008 hasta
su transformacion en INE. Autor de varios libros y numerosos articulos y ensayos
sobre temas politicos y electorales. Nombrado para un periodo de seis anos.
Consejero propuesto por el pan: Arturo Sdnchez Gutiérrez. Licenciado en
Sociologia y Maestro en Estudios Latinoamericanos. Fue académico de varias
universidades hasta ser nombrado en 1996 Director de prerrogativas y parti-
dos en el 1EE y posteriormente Consejero electoral para el periodo 2003-2010.
Al momento del actual nombramiento se desempefiaba como investigador en
el Colegio de México. Nombrado para un periodo de tres anos.
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* Consejero propuesto por el Prp: Ciro Murayama Rendén. Licenciado y
Doctor en Economia. Fue asesor del Consejero Presidente del 1FE José
Woldenberg. Profesor e investigador en la Facultad de Economia de la unam
y coordinador de investigacién en el Instituto Belisario Dominguez del
Senado de la Reptblica. Autor de libros y articulos sobre temas econémicos
y electorales. Nombrado para un periodo de nueve afios.

*  Consejera propuesta por el PRD: Alejandra Pamela San Martin Rios y Valles.
Licenciada en Derecho. Trabajé en la Comisién de Derechos Humanos del
Distrito Federal entre 2002 y 2010. Fue asesora del Consejero electoral
del 1rE Alfredo Figueroa, propuesto por el PRD entre 2010 y 2013. En cuan-
to a obra publicada su formato curricular menciona que participé en la ela-
boracién de dos informes de la Comisién de Derechos Humanos del Distrito
Federal, pero no menciona un solo material publicado sobre temas electora-
les. Nombrada para un periodo de seis afos.

* Consejero propuesto por el PRD: Javier Santiago Castillo. Licenciado en
Ciencia Politica y Administracién Pablica. Estudios inconclusos del Doctorado
en la misma disciplina. Ha sido profesor e investigador en la Universidad
Auténoma Metropolitana desde 1991 hasta su nombramiento. Fue Consejero
Presidente del Instituto Electoral del Distrito Federal entre 1999 y 2006.
Ocupé varios cargos en el Comité nacional del Partido Mexicano de los
Trabajadores entre 1974 y 1987. Fundador del Partido Mexicano Socialista y
del PRD. Autor y coordinador de libros, ensayos y articulos sobre temas poli-
ticos y electorales. Nombrado para un periodo de tres afos.

Las leyes secundarias en materia electoral y el INE

El 30 de abril de 2014 concluyé el periodo ordinario de sesiones sin haber aprobado las
leyes secundarias o reglamentarias de tres reformas constitucionales de primer orden:
telecomunicaciones, politico electoral y energética. Los legisladores prometieron que
aprobarian los pendientes en los periodos extraordinarios que fueran necesarios. El tema
electoral lograron concretarlo al final de la primera quincena de mayo. Se traté de un
periodo extraordinario exprés, que en el Senado solamente duré un dia (el 14) y en la
cdmara de diputados dos (14 y 15).

Esta situacién motiva una reflexién sobre el estilo de trabajo de nuestro poder legisla-
tivo. Tenemos legisladores que solamente trabajan de manera regular medio afio, tiempo
que duran los dos periodos ordinarios de sesiones. Ademds, durante ese lapso solamente
trabajan dos dfas de la semana, y sélo de manera excepcional uno mds. El otro medio
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aflo se encuentran en receso y solamente pueden convocar a periodos extraordinarios de
uno o dos dias para abordar uno o dos temas previamente dictaminados. Los legisladores
dicen que trabajan todo el ano porque cuando no estdn en periodo de sesiones trabajan
en las comisiones de las que forman parte, pero en realidad las comisiones suelen fun-
cionar los dias de sesién de pleno, que son los tnicos dias en que los legisladores son
localizables, y en los recesos normalmente no se retinen. Basta con visitar cualquiera de
las dos cdmaras los dias de pleno para constatar que las comisiones sesionan antes del
pleno o mientras dura éste, razén por la que en muchas ocasiones no hay quérum legal
a la hora de votar y se tiene que acarrear a los legisladores.

El problema es que nuestros diputados y senadores cobran puntualmente su gene-
roso sueldo los doce meses del ano. Urge una reforma a fondo que homologue a nues-
tros legisladores con la mayoria de los mexicanos para que laboren todo el afo. Mu-
chos congresos del mundo trabajan mds que el nuestro y son menos costosos. Los otros
dos poderes del Estado mexicano, el Ejecutivo y el Judicial, trabajan todo el afio y so-
lamente disfrutan breves periodos vacacionales. Ya se han presentado en el pasado ini-
ciativas para aumentar los meses de trabajo de las cdmaras y hoy es necesario retomar el
tema: urge que los legisladores trabajen todo el ano para que la funcién legislativa no se
retrase o no se vea forzada a ser resuelta en periodos extraordinarios malos y apresurados.

El plazo para aprobar cuatro de las leyes secundarias era el 30 de abril: organizacién y
procedimientos electorales, partidos politicos, delitos electorales y propaganda guberna-
mental. El plazo para que el nuevo INE estuviera integrado era de 120 dias a partir de la
publicacién del decreto de reforma constitucional, plazo que se cumpliria el 10 de junio.
Pero los diputados se esforzaron en nombrar a los consejeros del INE de inmediato, sin
contar siquiera con los requisitos que aquéllos debian satisfacer. El resultado fue que el
INE qued$ integrado desde los primeros dias de abril, a partir de la integracién de su con-
sejo general, pero podia hacer muy pocas cosas porque atin no contaba con los instrumen-
tos legales para desarrollar sus actividades. La reforma constitucional previé que si ocurria
esta situacion, entonces el INE ¢jerceria las atribuciones que las leyes anteriores otorgaban
al 1rE. El problema es que la normatividad anterior no preveia que el 1rE tendria atribucio-
nes en materia de elecciones locales ni de relacién con los organismos electorales locales,
dmbito que supuestamente era la gran novedad de la reforma constitucional. Precisamen-
te por eso urgia la aprobacién de las leyes secundarias en materia electoral.

Durante el periodo extraordinario de los dias 14 y 15 de mayo se resolvié de manera
incompleta la tarea. Fueron aprobadas las leyes generales de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales (LGipE), Partidos Politicos (LGpp) y Delitos Electorales (LGpD). Se
aproveché el dictamen que presentaba el proyecto de LGIPE para introducir pequefias
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modificaciones a las leyes del Sistema de Medios de Impugnacién (LgsmiME) y Orgénica
del Poder Judicial (LopyF). Pero la ley que nunca llegé fue la que reglamentaria el articulo
134 constitucional, cuya materia es la regulacion de la publicidad gubernamental. Dado
que el periodo extraordinario serfa muy breve, los lideres de los grupos parlamentarios
acordaron que la cdmara baja aprobaria las minutas remitidas por el Senado sin modifi-
carlas en lo mds minimo. Hay que recordar que si la colegisladora modifica las minutas
de la cdmara de origen, entonces debe remitirlas de regreso para que ésta las apruebe de
nuevo.

Lo absurdo de este método de trabajo es que impidi6 una discusién detallada de las
leyes y las reformas aprobadas. Varios cientos de pdginas fueron aprobadas en el Senado
en un solo dia de trabajo, al final del cual se declaré cerrado el extraordinario, esto obli-
g6 a la Cdmara de diputados a aprobar todo sin ninguna modificacién, porque, aunque
encontraran errores evidentes o aspectos no consensados, no podian distraer a los sena-
dores de su “merecido” descanso para hacer correcciones.

Un par de temas ilustran lo anterior. En el dictamen de la LGIPE se introdujo de
contrabando una reforma a la Ley orgdnica del Poder Judicial, por medio de la cual se
creaba un haber de retiro para los magistrados de la Sala Superior del Tribunal Electoral.
Ante las criticas de los partidos opositores en el sentido de que esa figura significaria una
pension vitalicia para dichos funcionarios, todos los partidos acordaron desaparecerla en
un préximo periodo extraordinario. El segundo tema es la contradiccién entre lo que
plantean la LGIPE y la LGPP sobre el destino de los votos que los ciudadanos emiten al
marcar varios de los emblemas de los partidos que participan en una coalicién. Mientras
que el articulo 87, punto 13, de la LGP plantea que esos votos solamente contardn para
el candidato pero no se tomardn en cuenta para la asignacion de representacién propor-
cional y otras prerrogativas, la LGIPE, en su articulo 311, punto 1, inciso ¢, establece que
durante el cémputo distrital se distribuirdn igualitariamente los votos en esa condicién
entre los partidos integrantes de la coalicién (en realidad, en esto la LGIPE retoma lo
establecido en el articulo 295, numeral 1, inciso c del coripE).

Los dias posteriores al extraordinario tanto el PAN como el PRD plantearon que en-
viarfan una iniciativa para corregir esos errores en el siguiente periodo extraordinario, el
cual estaria dedicado a la legislacién secundaria en materia de telecomunicaciones. Ex-
trafia paradoja del poder Legislativo mexicano: los legisladores aprueban algo de forma
apresurada para después intentar corregirlo.

Durante el periodo extraordinario del jueves 19 de junio se derogé el haber de retiro
pero se quedd a medias en el tema de las coaliciones debido a que el paN amenazd con
no apoyar la reforma energética si se reformaba el articulo 87 de la Lgpp. El PRD exigié
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un nuevo extraordinario para discutir el tema, al mismo tiempo inicié una accién de in-
constitucionalidad para que la Corte resolviera la cuestién. Finalmente, la scyN resolvié
el 9 de septiembre declarar invélido el pdrrafo del articulo 87 de la LGPP que entraba en
contradiccién con lo establecido en el articulo 311 de la LGIPE (scyN, Accidn de incons-
titucionalidad 22/2014 y sus acumuladas 26/2014, 28/2014 y 30/2014).

Una vez aprobada la legislacién secundaria quedé completo el nuevo marco norma-
tivo que agregd al INE 74 nuevas atribuciones de cardcter nacional, adicionales a las que
tenia el IFE en materia de elecciones federales. Se pueden agrupar dichas atribuciones,
siguiendo al Secretario ejecutivo del 1FE desde 2008 y actualmente del iNg, Edmundo
Jacobo Molina (2014b; pp. 14-15) en las siguientes 4reas:

a) Capacitacién y organizacién electoral, 8 atribuciones, entre las principales:

Implementar la casilla tinica en elecciones concurrentes.

Emitir las reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de impresién
de documentos y produccién de materiales electorales.

b) Encuestas, PREP, sondeos y conteos rdpidos, 4 atribuciones, sobresale:

Emitir las reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados
preliminares, encuestas, sondeos de opinién y conteos rdpidos.

¢) Registro Federal de Electores, 4 atribuciones:

Definir los distritos electorales y su divisién en secciones electorales en las
entidades federativas.

Emitir los criterios generales para la distritacién tanto federal como local.

Integrar el padrén y la lista de electores para los procesos electorales tanto
federales como locales.

Emitir los lineamientos para la utilizacién del padrén electoral y las listas de
electores en los procesos electorales locales.

d) Voto de los mexicanos en el extranjero, 1 atribucién:

Implementar la credencializacién de los mexicanos en el extranjero.

e) Radio y televisidn, 7 atribuciones, entre las cuales:

Pautar los promocionales de los partidos politicos, candidatos y autoridades
electorales en las sefiales de television digital.

Monitorear las sefiales de television digital.

Monitorear las senales de televisién restringida (por cable o satelital) que
estén obligadas a transmitir la pauta ordenada por el INE.
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*  Garantizar el acceso a radio y televisién de los candidatos independientes.

*  Establecer un mecanismo para la recepcién de promocionales de los partidos
y candidatos independientes las 24 horas de los 365 dias del afio.

f) Servicio Profesional Electoral Nacional, 6 atribuciones, entre las cuales:
*  Integrar y actualizar el catdlogo de cargos y puestos del sPEN para su apro-
bacién por la Junta General Ejecutiva.
g) Fiscalizacién, 15 atribuciones, entre las cuales:
*  Fiscalizar los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos, en los
niveles federal y local.

*  Desarrollar, implementar y administrar un sistema de contabilidad en linea
de los partidos politicos y candidatos independientes.

*  Establecer mecanismos electrénicos para el cumplimiento de las obligaciones
de partidos y candidatos en materia de fiscalizacién.

*  Revisar y aprobar en su caso los informes de resultados y proyectos de reso-
lucién sobre las auditorias y verificaciones practicadas a los aspirantes y
candidatos independientes.

h) Vinculaciédn con los opLEs, 9 atribuciones, entre las cuales:

*  Eleccién y remocién del consejero presidente y los consejeros electorales de
los oPLEs.

e Asumir directamente (total o parcialmente) la realizacién de las actividades
propias de los OPLEs.

*  Delegar las atribuciones a los opLEs, sin perjuicio de reasumir su ejercicio
directo en cualquier momento.

*  Atraer a su conocimiento cualquier asunto de la competencia de los opPLEs
cuando su trascendencia lo amerite o para sentar un criterio de interpreta-
cion.

i) Capacitacién, organizacién electoral y educacién civica, 8 atribuciones, entre las
cuales:

*  Implementar las nuevas modalidades para recibir el voto de los mexicanos
en el extranjero en los procesos federales.

j) Quejas y procedimientos sancionadores, 5 atribuciones, destacan:

* Turnar de forma inmediata a la Sala Especializada del TEPJF el expediente
completo de los Procedimientos Especiales Sancionadores (PEs) en procesos
federales. * Desempenar la funcién de la Oficialia Electoral.
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k) Partidos politicos y prerrogativas, 4 atribuciones, entre las cuales:

*  Organizar, desarrollar, otorgar y vigilar las prerrogativas que correspondan a
los candidatos independientes en los procesos electorales federales.

*  Organizar la eleccién de los dirigentes de los partidos politicos nacionales,
cuando lo soliciten.

1) Mecanismos de participacién ciudadana, 3 atribuciones:

*  Verificar el porcentaje de firmas requerido para la presentacion de iniciativas
de ley o decreto por parte de los ciudadanos.

*  Verificar el cumplimiento de los requisitos y hacerse cargo de la organizacion,
desarrollo, cémputo y declaracién de resultados de las consultas populares.

*  Emitir criterios generales para garantizar el desarrollo de los mecanismos de
participacién ciudadana previstos en las leyes federales.

Por lo enumerado, resulta evidente que se sobrecargé al INE de atribuciones. Sin em-
bargo, el articulo 41 constitucional abre la puerta para que, con la aprobacién de una
mayoria de cuando menos ocho votos del consejo General, el INE delegue en los oPLEs
las atribuciones incluidas en el inciso a) del Apartado B de la Base V del mismo articulo
(las que corresponden tanto a procesos electorales federales como a los locales):

Capacitacion electoral.

2. Geografia electoral, disefio y determinacién de los distritos electorales y divi-
sién del territorio en secciones electorales.

3. Padrén vy lista de electores.

4. Ubicacion de las casillas y designacién de los funcionarios de sus mesas direc-
tivas.

5. Reglas, lineamientos, criterios y formatos en materia de resultados prelimi-
nares, encuestas o sondeos de opinidén, observacién electoral, conteos rdpi-
dos, impresién de documentos y produccién de materiales electorales.

6. Fiscalizacién de los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos.

El articulo octavo transitorio, a su vez, establecia que, una vez integrado el INE y que las
leyes secundarias previstas en el segundo transitorio hubieran entrado en vigor, se dele-
garia a los oPLEs las atribuciones correspondientes a los puntos 1 y 4. A pesar de estar
presentes estas vias legales para encomendar atribuciones a los opLEs, el Consejo General
del INE prefirié reasumir las previstas en el transitorio octavo y no delegar alguna de las
otras. Esto implica que para el proceso electoral de 2015 el nuevo instituto tendrd una
sobrecarga de trabajo que lo someterd a una prueba extrema.
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Si tan solo se considera la fiscalizacién se entenderd la magnitud del reto. Segtin célcu-
los de la Secretaria Ejecutiva, el nimero de informes que el INE deberd revisar durante el
proceso electoral 2014-2015 aumentard en mil doscientos por ciento, al pasar de 5,823
272,970 informes, sumando los correspondientes a precampanas y campafias. Por si eso
fuera poco, al convertir al rebase del tope de gastos en causal para anular una eleccidn,
se redujo el tiempo para concluir la fiscalizacién a un tercio del que se tenia antes de la
reforma, debido a que se deben tener sus resultados antes de la declaracion de validez de
una eleccién (Jacobo Molina, 2014a; p. 22). Al concluir el proceso electoral de 2015 se
podrd evaluar si fue acertada o equivocada la decisién de centralizar en lugar de delegar.

Los Organismos Publicos Locales Electorales (opLEs)

Uno de los aspectos destacados de la reforma electoral es el de la renovacién de las au-
toridades electorales locales, tanto las administrativas como las jurisdiccionales, debido
a que los dirigentes del PAN y del PRD sostenian que dichas autoridades eran controladas
por los gobernadores de los estados. De acuerdo a esta visién, lo anterior era posible por-
que los consejeros de los institutos y los magistrados de los tribunales electorales locales
eran nombrados por los congresos locales, los cuales estaban controlados por el partido
del gobernador. Supuestamente esta situacién explicaria que el PRI ain gobernara la
mayoria de los estados en pleno 2013.

Se trataba de un diagnéstico muy simplista que pasaba por alto el hecho de que entre
1989 y 2013 se habia producido la alternancia en la gubernatura de 23 estados, en los
cuales el Prr cedi6 la titularidad del poder ejecutivo al pax o al Prp. El prr perdié las
elecciones en esas entidades a pesar de supuestamente controlar a los institutos elec-
torales respectivos, pero luego recuperé varias gubernaturas a pesar de ya no controlar
el nombramiento de los consejeros de esos institutos. Asi el PRI recuperé Chihuahua,
Nuevo Ledn, Jalisco y Yucatdn, ganados por el paN. De la misma manera recuperé Mi-
choacdn y Zacatecas en manos del PrRD. Obviamente el PaN y el PRD caricaturizaban la
situacién real. No era solamente el gobernador el que controlaba el nombramiento de
los consejeros y los magistrados electorales locales. En realidad, el gobernador, su partido
y los partidos opositores en cada estado negociaban esos nombramientos en funcién del
peso electoral de cada uno de ellos. Por supuesto, el partido del gobernador se llevaba
la mayor parte solamente si contaba con mayoria abrumadora en el Congreso local,
pero si no era asi se vefa obligado a negociar las cuotas con los otros partidos. Pero ese
diagndstico simplificado se impuso gracias a la 16gica de trueque de la reforma electoral.

La reforma constitucional trasladé los nombramientos a instancias nacionales: el
de consejeros de los opLEs al Consejo General del Instituto Nacional Electoral y el de
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magistrados de los tribunales locales fue trasladado al Senado. Estos dos conjuntos de
nombramientos debian llevarse a cabo antes del inicio de los procesos electorales que
culminardn el primer domingo de junio de 2015. Lo anterior significa que a mds tardar
el 30 de septiembre debian producirse los nombramientos de los integrantes de las au-
toridades electorales de 18 entidades, lo cual significé un gran reto, tanto para el recién
integrado INE como para el Senado. Pero antes de analizar el proceso de nombramiento
de los nuevos consejeros (los de magistrados no serdn considerados en este capitulo) es
necesario estudiar el significado de estos “nuevos” organismos electorales.

El articulo 41 constitucional reformado establece que los oPLEs tienen atribuciones
en las siguientes materias propias de las elecciones locales:

1. Derechos y acceso a las prerrogativas de los candidatos y los partidos politi-
Cos.

Educacién civica.

Preparacién de la jornada electoral.

Impresién de documentos y produccién de materiales electorales.
Escrutinios y computos.

Declaracién de validez y otorgamiento de constancias.

Cémputo de la eleccién del titular del poder ejecutivo.

S A T i

Resultados preliminares, encuestas o sondeos de opinién, observacién elec-
toral y conteos rdpidos.

9. Organizacién, desarrollo, cémputo y declaracién de resultados en los meca-
nismos de participacion ciudadana.

10. Todas las no reservadas al Instituto Nacional Electoral.

El articulo 104 de la LGIPE desagrega las anteriores en 19 materias en las cuales los oPLEs
ejercen funciones, anadiendo algunas como la de aplicar las disposiciones, reglas, linea-
mientos, criterios y formatos establecidos por el INE; supervisar las actividades de los 6rga-
nos distritales y municipales de la entidad, y, finalmente, informar a la Unidad técnica de
vinculacién con los oPLEs sobre el ejercicio de las funciones que le hubiera delegado el INE.

En los supuestos detallados en la ley y con la aprobacién de una mayoria calificada de
cuando menos ocho votos, el INE puede a) asumir directamente (facultad de asuncién)
las actividades propias de la funcién electoral que correspondan a los opLEs; b) atraer a su
conocimiento cualquier asunto de la competencia de los opLEs (facultad de atraccién),
cuando su trascendencia lo amerite o para establecer un criterio de interpretacion, y c)
delegar en los opLEs (facultad de delegacién) algunas atribuciones o bien reasumirlas. El
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titulo quinto del libro tercero de la LGIPE detalla los supuestos bajo los cuales se pueden
poner en prdctica estas atribuciones.

La facultad de asuncién puede ser total o parcial. La primera (articulos 120-122 de la
LGIPE) consiste en que el INE asuma directamente la realizacién de todas las actividades
propias de la funcién electoral de los opPLEs. Solamente puede llevarse a cabo antes de que
inicie el proceso local correspondiente y debe ser aprobada por mayoria de al menos ocho
votos de los integrantes del Consejo General del INE. Para ser aprobada debe acreditarse
que se presenta alguno de los siguientes dos supuestos: a) Factores sociales que afecten la
paz publica o pongan a la sociedad en grave riesgo en la entidad federativa, que afecten
los principios constitucionales electorales e impidan la organizacién pacifica de la elec-
cién por parte del OPLE respectivo; b) Falta de condiciones politicas idoneas, por injeren-
cia o intromisién comprobable de alguno de los poderes publicos en la entidad federativa
que afecten indebidamente la organizacién del proceso electoral por el OPLE respectivo.
El procedimiento para ejercer la facultad de asuncién total se puede iniciar por al menos
cuatro de los consejeros del cG del INE o por la mayoria del consejo del opLE.

La facultad de asuncién parcial (articulo 123 de la LgipE) implica que el INE sola-
mente asume alguna actividad propia de los OPLEs y puede presentarse en cualquier
momento del proceso electoral. El cG del INE podrd aprobarla por mayoria de al menos
ocho votos.

La facultad de atraccién (articulo 124 de la LGIPE) puede ser ejercida cuando lo deci-
da el cG del INE por una mayoria de al menos ocho votos, a peticién de al menos cuatro
de los integrantes del cG o de la mayoria del consejo general del oPLE respectivo. La ley
considera que una cuestién es trascendente cuando reviste un interés superlativo refleja-
do en la gravedad del mismo, es decir, en la posible afectacién o alteracién del desarrollo
del proceso electoral o de los principios de la funcién electoral local. Cuando se trate
de sentar un criterio de interpretacién, el cG del INE valorard su cardcter excepcional
o novedoso y el alcance que la resolucién pueda tener para la sociedad en general como
para la funcién electoral local, por la fijacién de un criterio juridico para casos futuros
o la complejidad sistemdtica de los mismos.

Finalmente, la facultad de delegacién (articulo 125 de la LGIPE) tiene un cardcter
excepcional. Para su aprobacién el cc del INE debe valorar las capacidades profesionales,
técnicas, humanas y materiales del oprLE, que le permitan desempenar con eficiencia la
funcién delegada. Solamente puede ser aprobada antes del inicio del proceso electoral
correspondiente, para lo cual se requiere, también, una mayoria de al menos ocho votos
del cc del INE. Finalizado el proceso electoral, cesan los efectos de la delegacion. El INE
puede reasumir la funcién delegada antes de que concluya el proceso electoral, siempre
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y cuando sea aprobada por la misma mayoria de ocho votos. La delegacién se realiza de
forma especifica en cada caso para un oprLE determinado.

El Consejo General del INE tiene a su cargo la designacién y la remocién de los
integrantes del drgano superior de direccién de los opLEs. Para ambas se requiere una
mayorfa de ocho votos (articulos 101 y 103 de la rcipE). El articulo 116 constitucio-
nal establece las bases generales a las que se sujetard dicha designacién. El organismo
superior de direccién, que también recibe el nombre de Consejo General en las leyes
electorales locales, se integra por un consejero presidente y seis consejeros electorales con
derecho a voz y voto. Al igual que en el Consejo General del INE3, el secretario ejecu-
tivo y los representantes de los partidos solamente cuentan con derecho a voz. Quienes
aspiren a ser consejeros deben ser originarios de la entidad federativa correspondiente o
contar con una residencia efectiva de por lo menos cinco anos anteriores a su designa-
cién. El mismo articulo constitucional remite a la ley secundaria para el detalle de los
requisitos y el perfil exigibles. Los consejeros electorales duran en el cargo siete afios, no
pueden ser reelectos ni tener otro empleo remunerado. El articulado ordinario del texto
constitucional y de la LGIPE no establecen la renovacién escalonada de los consejeros
de los opLEs, a diferencia de los del INE cuya renovacién escalonada estd prevista en el
articulo 36 de la LGIPE y en el articulo quinto transitorio de la reforma constitucional
(pero ya no en el articulo 41 constitucional como ocurria antes). Es el articulo décimo
transitorio de la LGIPE el que establece la renovacién escalonada de los consejeros de los
OPLES, en los siguientes términos:

a) Tres consejeros para tres anos.
b) Tres consejeros para seis afos.

¢) Un consejero para siete anos.

El titulo segundo del libro tercero de la LgIpE detalla los requisitos y el procedimiento
para la designacién de los consejeros. Los requisitos (articulo 100 de la 2GiPE) son simi-
lares a los establecidos para los consejeros del cg del INE con excepcién del que plantea
que se debe ser originario de la entidad o bien residente en ella por cinco anos antes de
la designacién, que proviene del articulo 116 constitucional. Se establece también la exi-
gencia de no ser ni haber sido miembro del Servicio Profesional Electoral Nacional du-
rante el tltimo proceso electoral en la entidad. Hay que recordar que en la convocatoria
para la designacién de los miembros del cG del INE, publicada antes de la aprobacién de
la LGIPE, se incluyé el requisito de no haber sido miembro del servicio profesional elec-
toral del 1¥E (hasta aqui, retomado del coripE) o de alguno de los institutos locales (no
previsto en ley alguna, hasta ese momento), lo cual limité la participacién en ese proceso
de muchos posibles aspirantes que contaban con los conocimientos y la experiencia en
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materia electoral. Por el contrario, en la convocatoria del INE para la primera designacién
de los consejeros de los OPLEs se omiti6 este requisito con el argumento de que el servicio
profesional electoral nacional adn no existia.

El articulo 101 de la LGIPE establece las bases para la designacién de los consejeros.
El cG del INE emite una convocatoria publica para cada entidad federativa, en la cual se
deben considerar los cargos y periodos a designar, plazos, 6rganos ante los que se deben
inscribir los interesados, requisitos, documentacidn, y el procedimiento a seguir. La Co-
misién de vinculacién con los oPLEs del INE tiene a su cargo el desarrollo, la vigilancia
y la conduccién del proceso. Esta comisién puede allegarse de informacién comple-
mentaria para llegar a las propuestas de consejeros. La ley no lo detalla, pero se entiende
que esta informacién puede ser resultado de exdmenes, entrevistas, etc. Se establecen
dos modalidades de designacién: a) si solamente se designa una vacante, la Comisién
presentard al cG del INE una lista de hasta cinco nombres; b) si se designa a la totalidad
de los consejeros, se presentard una sola lista con todos los candidatos a ocupar todas las
vacantes. Finalmente, el cG del INE realiza la designacién por mayoria de ocho votos.

Las causas graves para la remocién de los consejeros de los opPLEs por parte del Con-
sejo General del INE son detalladas en los articulos 102 y 103 de la LGIPE:

a) realizar conductas que atenten contra la independencia y la imparcialidad de
la funcién electoral o cualquier accién que genere o implique subordinacién
respecto de terceros.

b) tener notoria negligencia, ineptitud o descuido en el desempeno de sus fun-
ciones o labores.

c) conocer de algin asunto o participar de algtn acto para el cual se encuentren
impedidos.

d) realizar nombramientos, promociones o ratificaciones infringiendo las dispo-
siciones correspondientes.

e) emitir opinién puablica que implique prejuzgar sobre un asunto de su cono-
cimiento y no haberse excusado del mismo.

f) dejar de desempenar injustificadamente las funciones o las labores que tenga
a su cargo.

g) violar de manera grave o reiterada las reglas, lineamientos, criterios y forma-
tos que emita el INE. Se entiende por violacién grave la que dafie los princi-
pios rectores de la funcién electoral.

En suma, entonces, el nombramiento y la remocién de los consejeros de los OPLEs estin
en manos de los consejeros del c del INE, lo que los coloca objetivamente en condi-
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ciones de subordinacién con respecto a éste. Supuestamente esto expulsaria a los go-
bernadores y a los partidos politicos de la integracién de los organismos locales, pero
evidentemente no ocurrié asi debido a que los consejeros del INE fueron nombrados por
los partidos representados en la Cdmara de Diputados con arreglo a un sistema de cuotas
que garantiza que los asi nombrados son personas cercanas a los partidos. Por lo tanto,
el primer nombramiento de los consejeros de los OPLEs estuvo marcado por las cuotas de
los partidos y, ahora también, de los propios consejeros del INE que aprovecharon para
colocar a sus colaboradores y gente de confianza.

Para el primer nombramiento de los consejeros de los opLEs, la Convocatoria respec-
tiva fue aprobada por el Consejo General del INE el 20 de junio de 2014 y difundida
en su portal de internet (Acuerdo INE/CG69/2014, disponible en http://www.ine.mx/
archivos3/portal/historico/recursos/1FEv2/Ds/Ds-cG/Ds-SesionescG/cG-acuerdos/2014/
Junio/cGex20140620-2/cGex201406-20_ap2.pdf). Se inscribieron 3 mil 416 aspiran-
tes, entre los cuales se encontraban muchos de los consejeros en funciones y quienes
ya han ocupado antes ese cargo en sus estados. Ademds, como no se estableci6 en la
convocatoria el requisito de no haber sido miembro del servicio profesional electoral
durante el dltimo proceso electoral (cuestién confirmada por el tribunal electoral), se
inscribieron también muchos funcionarios electorales federales y locales.

Se sabe que 77% de los consejeros en funciones de las 18 entidades involucradas se
inscribieron como aspirantes, de los cuales cabe destacar la presencia de 13 presidentes
que aspiraban a repetir en el cargo (Reforma, 19 de julio de 2014). Del total de aspiran-
tes, el 65% correspondia a hombres y 35% a mujeres. El cG del INE aplicé el criterio
de paridad de género (no establecido en la Constitucién ni en la LgIPE), de tal manera
que del examen de conocimientos que se aplicé solamente pasarfan a la siguiente etapa
las 25 mujeres y los 25 hombres con calificaciones més altas. La siguiente etapa incluia
la elaboracién de un ensayo presencial, una evaluacion curricular, una entrevista y las
observaciones de los partidos politicos. Al final de ese proceso, el Consejo General del
INE nombré a seis consejeros electorales y un consejero presidente, procurando que al
menos tres correspondieran al mismo género.

De 3 mil 416 personas que se inscribieron en todo el pais solamente 2 mil 951 cu-
brieron satisfactoriamente los requisitos para realizar el 2 de agosto el examen de cono-
cimientos compuesto por 90 preguntas de opcién multiple. A la siguiente etapa pasaron
solamente las 25 mujeres y los 25 hombres mejor evaluados de su entidad federativa. El
periodista Ricardo Aleman (E/ Universal, 22/09/2014) planteé que el haber programado
el examen en dos turnos, matutino y vespertino del mismo dfa, permitié que algunos
aspirantes de la mafana sacaran el examen y lo filtraran a quienes lo realizarfan por la
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tarde. Hay que aclarar, sin embargo, que el examen se realizé en computadora, en linea
con el CENEVAL, por lo que sustraer el examen habria implicado que uno o varios supues-
tos aspirantes lo copiaran o memorizaran, completo o en partes, para posteriormente
resolverlo y pasarlo a los sustentantes vespertinos. El argumento de Alemdn plantea que
los beneficiarios de esa accién habrian sido funcionarios de distintos niveles que habrian
enviado a sus subordinados a sacrificarse. Puede ser una especulacién pero vale la pena
rescatarla como muestra del clima de desconfianza.

Los aspirantes que se ubicaron entre los 25 mejor evaluados sustentaron un ensayo
presencial, también en linea, durante dos horas del dia 23 de agosto, lo que permitié que
las listas por entidad se redujeran. De quienes aprobaron la etapa del ensayo se produjo
una nueva depuracién por medio de la valoracién curricular (formacién, trayectoria
profesional, etc.) que practicaron los consejeros del INE. Algunos aspirantes rechazados
se inconformaron ante el propio instituto y ante el TEPJF, ante lo cual el primero accedié
a incorporar a algunos aspirantes a la etapa de entrevistas. Por supuesto, no faltaron acu-
saciones de que esto fue resultado de las presiones de los partidos o de la filiacién politica
de los consejeros del INE. Finalmente se pasé a una etapa de observaciones de los partidos
a las listas. En el camino se fueron acumulando impugnaciones de aspirantes, algunas
ante el TEPJF, otras mds directamente ante la comisién de vinculacién. Esto permitié
que el 17 de septiembre, un dia antes de las entrevistas, se informara que 19 aspirantes
habian sido eliminados y otros 34 reincorporados sin mayor explicacién.

Lo interesante es que en las etapas resefadas quedaron fuera algunos consejeros en
funciones, algunos de los cuales ni siquiera lograron ubicarse entre los 25 mejor eva-
luados. Hay que recordar que esos consejeros fueron nombrados en su momento por
los congresos locales de sus entidades o por la ALDF en la capital, mds por sus afinidades
politicas que por sus conocimientos y experiencia en materia electoral. Un caso intere-
sante es el Distrito Federal, de cuyo instituto electoral local se presentaron al proceso seis
de sus siete consejeros, pero solamente dos de ellos lograron colocarse entre los mejor
evaluados. Del Estado de México ninguno de los consejeros en funciones logré pasar a
la tltima etapa.

El viernes 26 de septiembre a las 20 horas se reuni6 la comisién de consejeros que
tenfa a su cargo la conduccién del proceso y en tiempo récord aprobé las propuestas para
los 18 orLEs que debian renovarse. Estas propuestas debieron ser aprobadas por el Con-
sejo General del INE el martes 30. A primeras horas de la mafana los partidos politicos
fueron los encargados de hacer las primeras filtraciones de las listas, lo que sugiere que
los consejeros las aprobaron en estrecho contacto con los dirigentes partidarios, o que
en algunos casos fueron éstos los que propusieron directamente los nombres que debian
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quedar. Ya cuando las filtraciones eran escandalosas, al mediodia del sdbado 27, la lista
completa fue publicada en la pdgina del INE, sin explicacién o fundamentacién alguna.

Un elemento positivo del proceso es que en varios estados y el Distrito Federal que-
daron fuera los consejeros impuestos por los partidos (o por los gobernadores, como
afirmaban el paN y el PRD cuando se discutia la reforma) en los afos previos. Pero la-
mentablemente muchos de los propuestos, con pocas honrosas excepciones, fueron
abiertamente repartidos entre los consejeros y los partidos politicos de entre personas
que se han formado a la sombra de funcionarios de los anteriores institutos locales, del
IFE-INE, los tribunales locales o el TEPjr. Quedaron ausentes los académicos expertos
en los temas electorales que en alguna época fueron actores importantes del proceso de
ciudadanizacién de los organismos electorales. Proliferan ahora funcionarios publicos,
asesores o ex asesores de consejeros o magistrados con evidentes vinculos con grupos de
poder politico.

A reserva de realizar un estudio detallado del proceso de designacién de los consejeros
para los 18 oPLEs, veamos brevemente el caso del Distrito Federal. Todo parece indicar
que el PrD y el PRI se quedaron con tres consejeros cada uno y al paN solamente le de-
jaron uno.

La cuota del PRD quedé integrada de la siguiente forma:

* El consejero presidente, Mario Veldzquez, era cercano al consejero Javier
Santiago, desde la época en que éste se desempefi6 en el mismo cargo (1999-
20006). Su carrera también ha estado vinculada al actual magistrado del TEDF,
Adolfo Riva Palacio, quien fue secretario ejecutivo del 1EDF durante catorce
afnos. Originalmente fue declarado no idéneo al no aprobar el ensayo presen-
cial (calificacién inferior a 7), pero después de solicitar la reconsideracién de
su evaluacién fue reincorporado con una calificacién apenas de 7.25 (infor-
macién procedente del Informe circunstanciado sobre el expediente INE-
JTG-567/2014 y Consecutivo SIMI JTG-578/2014, consultado en el TEPJF,
SalaSuperior, ponencia del Magistrado Salvador Nava). En su sintesis curri-
cular no se mencionan publicaciones (las sintesis curriculares estan disponi-
bles en la pédgina del INE: http://www.ine.mx/archivos2/portal/Estados/
orL/).

* Consejero Carlos Gonzdlez Martinez, para tres afios. Se ha desempenado en
el 1Fe (Director de Capacitacién, Vocal Ejecutivo de la junta local de
Michoacdn), el TEPJF (como asesor de la magistrada Carmen Alanis, cercana
al PRI) y la FEPADE (como asesor de quien fue su titular Marfa de los Angeles
Fromow). Su sintesis curricular solamente menciona un articulo en una
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revista académica. Obtuvo la calificacién mds alta en el ensayo (10) y en el
examen de conocimientos pero fue designado para un periodo de tres anos
solamente.

Pablo Lezama Barreda, para tres anos. Ha sido funcionario en el Tribunal
Superior de Justicia, el Gobierno del Distrito Federal y en la delegacién
Coyoacdn. Menciona solamente tres articulos sobre temas electorales y de
partidos. El raN lo impugné por haber sido inhabilitado por un ano cuando
fue funcionario del Tribunal y por haber ocupado algtin cargo de responsa-
bilidad en el prD. El TEPJF encontré que eso habia ocurrido fuera de la tem-
poralidad establecida en la ley como requisito para ser consejero (Sala
superior del TEPJF, Sentencia sobre los expedientes SUP-rAP-144/2014 y sus
acumulados SUPRAP147/2014 y SUP-JDC-2616/2014).

La cuota del prI qued$ integrada por los siguientes consejeros:

Yuri Gabriel Beltrdn, para seis afios. Ex asesor de la magistrada del TEPJF,
Carmen Alanis, de conocida cercanfa con el pri. Trayectoria en el 1FE y el
TEPJF a la sombra de dicha magistrada (quien fue secretaria ejecutiva del 1FE).
Ha publicado algunos articulos sobre temas electorales. Calificacién en el
examen de 94.44 y en el ensayo de 9.82.

Dania Paola Ravel Cuevas, para seis afios. Fue asesora del consejero Marco
Bafos en el 1¥E, de donde pasé a ser funcionaria del 1ssTE, al frente del cual
estaba quien fue representante del PRrr en el cG del 1re. Al momento de ser
nombrada era asesora en el TEPJE. Su sintesis curricular menciona que es
autora de un libro de derecho electoral, pero no menciona editorial ni lugar
de edicién.

Olga Gonzilez Martinez, para tres afios. La unica integrante del servicio
profesional del extinto 1FE que logré ser consejera. Ha participado en cinco
procesos electorales federales, seguramente desde 2000 (no lo indica en su
sintesis curricular). Dice que ha participado en 90 procesos electorales loca-
les, lo cual se antoja inverosimil. No dice desde cudndo ni en cudles entida-
des. Ha publicado un articulo en un periodo local.

Finalmente, la cuota del PaN solamente quedé integrada por una consejera, Gabriela
Williams, para seis afios. Trabajé en el TEPJF de 2005 a 2013. A partir de este tltimo ano
se incorpord como coordinadora de asesores en el Instituto Electoral del DE. No tiene

obra publicada.

Llama particularmente la atencién que en el orLE del DE donde estdn las universi-
dades mds importantes del pafs, no haya quedado un solo académico como consejero
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electoral®®. Este organismo dejé de estar bajo el dominio de las corrientes del PrD, aun-
que es poco probable que la situacién mejore.

El TEPJF resolvié un buen niimero de impugnaciones sobre la designacién de conse-
jeros de los oPLEs. Varias decenas de juicios para la proteccion de los derechos politico
electorales del ciudadano (ypc) fueron interpuestos por aspirantes. Los partidos interpu-
sieron varios recursos de apelacién (Rap) contra el proceso de designacién: a) Los parti-
dos Morena y PRD, asi como el representante de los legisladores del paN, impugnaron el
nombramiento de consejeros en general abarcando varias entidades; b) el PAN impugné
en particular el nombramiento en el DE Michoacdn y San Luis Potosi; ¢) el pT impugné
la designacién de un consejero de Michoacdn; d) finalmente, hasta el Prr impugné el
nombramiento de una consejera de Colima. Por cierto, éste fue el tnico caso en que
el TEPJF le dio la razén a una impugnacién, revocando el nombramiento y ordenando al
cG del INE nombrar un sustituto (SUP-RAP-142/2014 y acumulado).

Uno de los aspectos que impugnaron los partidos es que en la sesion del Consejo
General del 1NE, donde se aprobé la designacién de consejeros, el 30 de septiembre,
nunca se presentaron los dictdmenes y los andlisis que debfan acompanar las propuestas
por entidad, de tal forma que nunca se conocieron los criterios aplicados por el INE para
las designaciones. Un caso interesante fue planteado por el representante de Morena,
sobre un consejero propuesto para el Estado de México, de quien afirmé que habia sido
representante del PAN ante el instituto local. La respuesta del representante del pan fue
elocuente porque reconocié que efectivamente esa persona fue representante e incluso
es militante de su partido, pero que eso no lo inhabilitaba para ser consejero (versién
estenografica de la sesion del cG del INE del 30 de septiembre de 2014, pp. 66-67.
Disponible en http://www.ine.mx/archivos3/portal/historico/contenido/estenografic
as/2014/09/30092014.html).

También en dicha sesién, el senador panista Javier Corral reconocié que ¢l avalé el
método de cuotas utilizado para nombrar a los consejeros del INE, con la esperanza de
que su comportamiento estuviera a la altura de los retos abiertos por la reforma electoral,
pero concluia planteando su “profunda decepcién sobre la manera en que han actuado
varios Consejeros Electorales en este Instituto Nacional Electoral; este proceso de inte-
gracién de Organismos Publicos Locales Electorales muestra la fragilidad de esta insti-
tucién y lo vulnerable atin de nuestra democracia” (p. 71 de la versién estenogréfica).

El mismo senador Corral opinaba: “...hoy lo que tenemos ante nosotros es que
exactamente la mitad de las propuestas tienen identificacién o vinculos con el Partido

39. Debo aclarar que yo participé en el proceso para integrar el opLE del Distrito Federal y llegué hasta la tltima etapa. Yo
era el inico académico sobreviviente en la entidad. Tengo una amplia obra publicada en materia electoral en general
y del Distrito Federal en particular. Dado que no me apadrinaba partido o consejero alguno, no resulté designado.
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Revolucionario Institucional. En politica no existen las casualidades y estas sefioras y
senores Consejeros Electorales son conformaciones de érganos partidizados, no son 6r-
ganos profesionales auténomos independientes, ciudadanos imparciales, son érganos

partidizados” (p. 73).

El diputado del prD Fernando Belaunzardn planteaba: “Hicimos una Reforma Electo-
ral tremenda para garantizar independencia a los Organos Electorales Locales y podemos
decir, no lo conseguimos. No lo conseguimos porque este Consejo General no logré ese
objetivo de garantizar consejos ciudadanos independientes que den certeza. Lo que hicie-
ron fue reproducir, en algunos casos cuotas, en otros casos poner inadmisibles...” (p. 128).

Comentario final

El dia siete de octubre de 2014 iniciaron formalmente los procesos electorales, el federal
y 18 locales, que culminardn el primer domingo de junio de 2015. Lamentablemente
esto ha ocurrido en el contexto de un deterioro anticipado del nuevo entramado insti-
tucional aprobado apenas hace unos meses, sin contar con la dificil situacién en materia
de seguridad que se vive en varias partes del pais, de la que los casos de Tlatlaya e Iguala
son apenas la punta del iceberg.

La creacién del nuevo Instituto Nacional Electoral culminé en un reparto entre los
partidos politicos de los consejeros de su érgano superior de direccién. Los consejeros
que tienen a su cargo la aplicacién de las nuevas reglas derivadas de la reforma electoral
tienen, desde su nombramiento, lineas de lealtad muy claras con respecto a los tres gran-
des partidos que pactaron la reforma. Ademds, el diseno de la reforma constitucional y
la LGIPE ha sobre cargado de atribuciones, tanto en las elecciones federales como en las
locales, al nuevo instituto electoral.

La designacién de consejeros de los flamantes oPLEs terminé en una nueva modali-
dad de reparto por cuotas, ya no desde los congresos locales sino ahora desde el Consejo
General del recién creado INE. Ahora los partidos politicos hicieron sentir su fuerza por
medio de los consejeros propuestos, pero estos mismos consejeros también pusieron
de su parte colocando a sus protegidos. Recordemos que cada vez que se renovaban los
consejeros de los institutos electorales locales, el proceso terminaba en impugnaciones
de lo resuelto por los congresos locales ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacién. Los conflictos estaban descentralizados, por decirlo asi, en los estados y el
DE El problema ahora es que, gracias a la reforma electoral, toda la tensién se descarga
sobre el INE, origen de las designaciones.

El proceso electoral 2014-2015 serd la gran prueba de la reciente reforma politico
electoral y de dos de sus creaciones mds importantes: el INE y los OPLEs.
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Capitulo IX

El Instituto Nacional Electoral:
Buasqueda de eficacia y centralizacién

David Morales Gonzdlez"

JRX
Karen Susana Géngora Pant

Introducciéon

EN LAS ULTIMAS DECADAS, EN MEXICO SE HA DISCUTIDO DESDE EL AMBITO PUBLICO la
mejor manera de conciliar el disefio politico heredado por el sistema autoritario mexi-
cano, que contaba con un arreglo institucional funcional para sus fines, y dentro de ese
imbricado sistema, el peculiar federalismo mexicano intervenia también para reproducir
las politicas y decisiones provenientes desde el centro de poder concentrado en el jefe del
Ejecutivo y su partido dominante (Carpizo, 2004).

En esa discusion, destaca que en realidad lo que ha prevalecido en México en sus
distintas etapas es un federalismo formal con dispositivos institucionales de tipo centra-
lista, mismo que va transformandose con el vaivén de la historia. Asi, en la década de los
ochenta del siglo pasado, se logré reformar el articulo 115 para dar facultades precisas
a los municipios. Anteriormente, a finales de la década de los setenta se creé el Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal (Calzado, 1991), dando orden a una funcién recauda-
toria y distributiva marcada por la ineficacia y la mala coordinacién entre las entidades
estatales y la federacion.

De esa manera, se ha marcado una tendencia reformista que descentraliza y recentraliza, o
inclusive sélo concentra, segtin se logre el efecto esperado en el cumplimiento de los fines
del Estado, ya sea en la administracién tributaria, la distribucién de los ingresos, la seguri-
dad publica, entre otros bienes publicos, con el fin de asegurar la gobernabilidad del pais.

En esa tendencia se encuentran las reformas politico-electorales que han afinado re-
glas y procedimientos segtin lo imponga la presién social o politica del contexto. En aras
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de lograr la eficacia en la funcién estatal de organizar elecciones democréticas que asegu-
ren una transicién pacifica del poder, el Estado mexicano ha redisefiado sus instituciones
y transformado el sistema federal con base en una especie de abduccion y centralizacion
de funciones electorales que no se pueden garantizar con las capacidades institucionales
de las entidades federativas y sus propios organismos electorales. La reforma politico
electoral de 2013-2014 parece haber culminado esa tendencia a la recentralizacién de la
funcién electoral.

En este articulo discutimos qué tanto este nuevo disefio electoral, con un modelo de
facultades centralizadoras, son positivas en términos de la eficacia que puede lograr la ad-
ministracion electoral, inclusive en términos de un federalismo de tipo cooperativo. Asi,
intentamos responder a preguntas como: ;Qué es lo nuevo en el dmbito administrativo y
organizacional del Instituto Nacional Electoral (INE)? ;En qué grado las nuevas medidas
favorecen al federalismo vigente o, con similares efectos, a una centralizacién cobijada
en un federalismo centripeto? ;Qué tan favorables son la descentralizacién anterior y la
actual concentracién de facultades en un esquema electoral?

Nuestro interés bésico estd puesto en la descripcién de los cambios ocurridos en el
conjunto de las autoridades electorales administrativas con la creacién del INE en 2014, y
cuestionaremos si la reforma puede ser justificada segtin dos argumentos formulados en
la exposicién de motivos de la iniciativa de reforma constitucional: 1) el ahorro de recur-
sos publicos en la organizacién de procesos electorales y 2) la generacién de candados su-
ficientes contra la posible intromisién de los gobernadores en los organismos electorales.

Lo anterior serd valorado en parte desde una perspectiva federalista y analizaremos
qué tanto esta reforma electoral y las caracteristicas que adquiere la administracién
electoral mexicana, vulneran o no los principios y el funcionamiento del federalismo
mexicano. Por otro lado, buscamos hacer una valoracién del disefio institucional de la
administracién electoral mexicana, el érgano superior de direccién y las facultades de
la administracién electoral local, asi como sus implicaciones en términos de eficacia en la
organizacién de los procesos electorales.

El sistema federalista y la administracién electoral mexicana

De acuerdo con lo establecido en el articulo 40 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, nuestro pais “[...] es una Republica representativa, democrdtica,
laica y federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su ré-
gimen; pero unidos en una federacién [...]”. Existen muchos estudios sobre el concepto
y las implicaciones de un sistema federal, por lo que en los siguientes pdrrafos pretende-
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mos exponerlo de manera sucinta para después referirnos a la administracién electoral
mexicana, inmersa en este esquema.

Asi, empezamos por referirnos al régimen federal como un conjunto de entidades
que se ponen de acuerdo para crear y delegar funciones a un ente superior, a “otro cuer-
po politico independiente de ellas” (Cabrero, 2007) que al final las une y las guia en el
fortalecimiento de la gestién de gobierno, manteniendo siempre espacios de autonomia.
En un gobierno federal existen distintos niveles de toma de decisiones (centralizados y
descentralizados), en el que la demanda de la ciudadania por los servicios publicos deter-
mina las elecciones hechas en cada nivel respecto a la provisidn de éstos (Oates, 1977).
En contraste con el sistema unitario o centralista, en el cual una administracién “aglu-
tina todas las funciones y facultades, y gobierna directa o indirectamente un territorio
entero” (Cabrero, 2007), en un sistema federal las funciones y facultades estdn mds o
menos descentralizadas dependiendo del contenido del pacto originario y de la eficiencia
de las unidades subnacionales de gobierno.

Por otra parte, la cooperacién y coordinacién que conlleva el pacto federal fueron
vistas por los fundadores del federalismo norteamericano —Hamilton, Madison y Jay
(2013)— como un incentivo positivo para mantener la estabilidad de las confederacio-
nes, atajando tentaciones extremadamente centralistas y desalentando las visiones de
autonomistas radicales. Sin ser un diseno atomizador, el federalismo se constituye en-
tonces en un sistema conveniente para la gobernabilidad del moderno Estado-nacién,
asi como en un arreglo institucional donde el poder federal es sintesis politica de los
poderes de la unién. En ese sentido, Pérez Correa (2008: 37) sostiene que, para lograr
el pacto federal, es necesario “proporcionar a cada entidad federativa los instrumentos
republicanos, fiscales, técnicos y competenciales que les permitan liberar sus potenciales,
definir y acometer sus grandes tareas, apoyadas en poderes capaces de realizar plenamen-
te su vocacién gubernativa’.

No obstante el diseno formal, la historia de México se ha caracterizado en gran
medida por una ldgica centralista mds que federalista. En todo caso, se desarrollé6 un
federalismo centripeto. Esto es, en las primeras décadas del siglo x1x, después de que Mé-
xico alcanzara su independencia, el régimen federal se vio inmerso en un vaivén consti-
tucional. El federalismo habria de encontrar un sustento legal hasta el porfiriato, aunque
en la prictica fuera desdenado. La Constitucién de 1917 confirma al federalismo, sin em-
bargo, con la consolidacién del partido hegeménico regresaria a ser un sistema federal de
Jjure, aunque de facto prevalecieran las decisiones del centro sobre el resto de las entidades.

En los primeros afios del México independiente, en el dmbito electoral, destaca el
hecho de que los comicios estaban a cargo de los ayuntamientos, de acuerdo con lo esta-
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blecido en las Constituciones Politicas de 1824 y 1857. Por otra parte, segtin Levi y Soto
(2008: 129) “el primer paso hacia el federalismo electoral se dio con la Ley Electoral de
1946, donde se establece el dmbito de competencia de las autoridades federales y se hace
la diferencia con las locales”. Con esta Ley se crea la Comisién Federal de Vigilancia
Electoral, encabezada por el secretario de Gobernacién y las comisiones electorales, que
después seria sustituida por la Comisién Federal Electoral (Becerra, 2013: 87).

Una vez que el sistema politico fue transformdndose a causa de la presién derivada de
la cuestionada eleccién de 1988, en 1990 se creé el Instituto Federal Electoral (1FE); en
1994 se establecié su independencia; y en 1996 se le otorgé plena autonomia. De igual
forma, en el discurso politico se sefalé que éstas y otras reformas en materia electoral
permitian colocar a México como “un sistema democritico y a las instituciones electo-
rales como un ejemplo de clase mundial” (Casar, 2007: 20). No obstante las tesis que
sefalan que la transicién y el cambio democritico llegaron con los pluralismos politicos
locales (Lujambio, 2000), las 32 instituciones electorales locales no ganaron desarrollo ins-
titucional y prestigio; mds bien, parecian ir a una velocidad inferior a la del émbito federal,
porque el IEE parecia ganar credibilidad y confianza ciudadana. En ese mismo contexto,
en 1996, el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF) fue adscrito
al Poder Judicial y gané autonomia e independencia plenas en comparacién con sus
antecesores Tribunal de lo Contencioso Electoral (1987) y Tribunal Federal Electoral
(1990).

Antes de la reforma electoral de 2013-2014, las autoridades electorales administrati-
vas locales nacieron para organizar en exclusiva las elecciones locales (de gobernador, di-
putados locales, integrantes de ayuntamientos y aun de autoridades municipales auxilia-
res). Sin embargo, con la reforma de 2007 el 1FE comenzé a concentrar funciones como
autoridad electoral para el dmbito local, especificamente, por mandato constitucional, al
erigirse en autoridad tinica para administrar los tiempos del Estado en radio y televisién
en la totalidad de las elecciones, federales y locales. Esa reforma anticipé un proceso de
centralizacién de facultades y funciones electorales federales y locales, y trastocé el arre-
glo originario derivado del sistema federal.

Las sucesivas reformas constitucionales parecen responder a la necesidad de un cam-
bio de los esquemas institucionales que dejan de funcionar o podrian ser mds eficientes
con ciertos ajustes. Marfa Amparo Casar ya senalaba que es necesario un “proceso a tra-
vés del cual se sustituye, redisena o transforma el conjunto de reglas e instituciones que
definen la estructura y organizacién de los poderes publicos y las relaciones de éstos con
la sociedad a la que gobiernan” (Casar, 2007: 7). Asi, durante 2013 se discutié y decidié
que el Instituto Federal Electoral requeria una nueva estructura y nuevas facultades.
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Algunos estudiosos en la materia (Casar, 2007) referfan que la reforma electoral de
1996 se vio opacada por la falta de instrumentos de las autoridades electorales para im-
pedir practicas contrarias a la ley, la falta de transparencia y rendicién de cuentas de los
partidos politicos, asi como una ausencia de regulacién de las precampafias, aunado a
los elevados costos de los procesos electorales y, en particular, de las campanas electorales.

Ahora bien, los promotores de la reforma de 2013-2014 buscaron justificarla a tra-
vés del siguiente argumento: “los gobernadores de los distintos estados de la Reptblica
intervenifan indebidamente y siempre a su favor en los comicios que se celebraban en
sus respectivas entidades” (René Torres Ruiz, 2014: 107). El dmbito electoral sufrié
entonces un conjunto de reformas, entre las que destaca que el Instituto Federal Elec-
toral no s6lo cambié de nombre a Instituto Nacional Electoral (1NE), sino que le fueron
otorgadas nuevas facultades y se modificé relativamente su estructura en el contexto de
configuracién de un sistema nacional electoral. En el siguiente apartado trataremos las
nuevas atribuciones del organismo electoral mexicano y de qué manera merman o con-
tribuyen a la eficacia del federalismo.

El 1NE: acuerdos politicos en la biisqueda
de la eficacia democritica

El enfoque en este trabajo lo inscribimos en el institucionalismo. Consideramos que la
institucién es sinénimo de regla, de regularidad y de estructura; pero, también, que las
reglas tienen sus limites en el contexto en que se desenvuelven. De acuerdo con North
(1991: 97) “las instituciones son limitaciones ideadas humanamente que estructuran la
interaccién politica, econdmica y social; [...] se componen tanto de restricciones infor-
males (sanciones, tabtes, costumbres, tradiciones y c6digos de conducta), como forma-
les (constituciones, leyes, derechos de propiedad)”. En ese sentido, abordamos la reforma
desde su dmbito formal; pero también tratamos los resultados esperados del diseno ins-
titucional y las motivaciones que han llevado a este arreglo que parece no ser definitivo.

Desde la concrecién del llamado Pacto por México, las negociaciones entre las distin-
tas fuerzas politicas llevaron a una serie de acuerdos y compromisos para apoyar una serie
de reformas conocidas como estructurales. Entre las reformas que no eran prioritarias
en la agenda legislativa del PRri, se encontraba la reforma politica. Sin embargo, el pan
condicioné de alguna manera su apoyo a las demds reformas presentadas por el Ejecutivo
Federal (principalmente la fiscal y energética) a cambio de su propuesta de una reforma
politico electoral que, pese a los cuestionamientos, por tratarse de una propuesta hasta
cierto punto centralista, fue impulsada por las tres principales fuerzas politicas de ma-
nera consensuada.
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Hablar de las reformas electorales en México nos conduce a comprender que se trata
de modificaciones graduales al arreglo constitucional, sin plantear cambios profundos a
las reglas del juego democrético procedimental, en la misma légica en que se han dado las
reformas electorales en el pais, que obedecen a la 16gica de presién-liberacién (Hunting-
ton, 1997). En ese sentido, para el andlisis de la reforma y sus efectos sobre la administra-
cién electoral mexicana en general, y especificamente la creacién del Instituto Nacional
Electoral (INE) y el establecimiento de nuevas facultades como érgano constitucional au-
ténomo, cabe preguntarnos: ;Qué cambi6 en términos de estructura? ;Qué transforma-
ciones se han dado en el diseno del propio organismo? Del mismo modo: ;Qué nuevas
facultades se pueden considerar relevantes? ;Cudles serdn los efectos esperados?

El INE y sus atribuciones: lo nuevo en su disefio

En México, el establecimiento de nuevas leyes no determina su ejecucién y cumplimien-
to automdticos; no obstante, en la tradicién electoral que marcé las dltimas décadas
del siglo pasado con la creacién del 1rE (1989-1990) se fue consolidando un espectro
de legitimidad y credibilidad, tanto en las reglas del juego como en la actuacién de las
autoridades electorales.

Con la reforma a alrededor de treinta articulos de la Constitucion, podemos darnos
una idea de que la reciente reforma politica electoral de 2014, es una reforma amplia,
pero no contamos con elementos empiricos para saber en prospectiva qué tan profunda
es para la transformacién democrética del pais. En la reforma al articulo 41 de la Cons-
titucién destaca la transformacion de las instituciones y los procedimientos electorales,
e incluye la instauracién novedosa de un Sistema Nacional Electoral que implica: 1) la
creacién de leyes generales de aplicacion federal y local; 2) la conversion de los organis-
mos electorales estatales independientes del organismo federal electoral en Organismos
Publicos Locales Electorales (opLEs) dependientes del nuevo organismo nacional electo-
ral; y 3) el establecimiento de bases primarias para la conformacién de un sistema nacio-
nal de justicia electoral, lo cual incluye la designacién de los magistrados de los érganos
locales electorales por el Senado de la Republica. Estos cambios seguramente tendrin
a mediano plazo consecuencias para la eficacia en los resultados de la administracién
electoral y del proceso de democratizacion del pais.

Una vieja propuesta de los partidos Accién Nacional (paN) y de la Revolucién De-
mocrdtica (PRD) se concreta con la creacién de un Sistema Nacional Electoral que actia
de manera coordinada para la organizacién de todas las elecciones en México, tanto
federales, como estatales y municipales. La finalidad de crear un sistema de esta natu-
raleza consiste en dar unidad y coherencia a los todos procesos electorales, de acuerdo
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con normas, criterios, procedimientos y politicas casi inicos y centralizados, pues en el
dmbito local privaba una gran heterogeneidad de estructuras, de procedimientos y mo-
delos de composicién del 6rgano de direccién de los organismos electorales y de modos
de entender la funcién electoral.

Al analizar la naturaleza del Sistema Nacional Electoral, podemos advertir que en su
nicleo estd un esquema no sélo de coordinacion, que ya operaba mediante convenios en
elecciones llamadas concurrentes o coincidentes, sino también de cooperacion e integra-
cion parcial de los OPLEs con respecto al INE. Este nuevo esquema, previsto en las bases
constitucionales (Articulo 41, Apartado C, pdrrafo 11, incisos a, b y ¢) denota que la
funcién de Estado de organizar las elecciones locales es compartida a través de una serie
de mecanismos que son controlados por el organismo nacional: a) la asuncion directa de la
realizacién de actividades propias de la funcién electoral que corresponde a los opLEs y
aun la organizacién de los procesos electorales locales bajo convenio con los orLEs de que
se trate; b) la delegacion de funciones propias del INE en los OPLEs, para el cumplimiento
de las atribuciones del érgano nacional relativas a los procesos electorales federales y
locales; y ¢) la atraccion por el INE de asuntos que son de la competencia de los OPLEs,
“cuando su trascendencia asi lo amerite o para sentar un criterio de interpretacién”.

Este esquema, fuente de discusién al plantearse como contrario a los principios del
pacto federal, encuentra una justificacién importante en la necesidad de contar con una
eficiente organizacién de los procesos electorales y, por tanto, de concentrar procedi-
mientos que puedan derivar en un ahorro de recursos ptblicos y en la eliminacién de la
duplicidad de funciones. Aunque hay margen para la duda en cuanto al 4mbito com-
petencial preciso de cada uno de los organismos electorales, sobre todo a la hora de
correlacionar los contenidos y los alcances de la legislacion nacional con los de las nuevas
treinta y dos nuevas legislaciones electorales locales, el modelo de unidad con dominante
INE-OPLEs busca responder a los cuestionados actos de los organismos electorales locales,
en especial a su déficit de credibilidad y confianza debido a la injerencia que tuvieron los
gobernadores y otras fuerzas politicas locales en la designacién de consejeros y la aproba-
cién de los presupuestos, en funcién de intereses de grupos.

Queda claro que, conforme a las nuevas bases constitucionales, el INE adquiere tres
grandes dmbitos competenciales: a) competencias de organizacién y mantenimiento de la
estructura del 6rgano nacional electoral; b) competencias relativas a los procesos de ca-
ricter federal y local que tienen que ver con capacitacién de funcionarios, geografia
electoral, padrén y lista de electores, ubicacién de casillas y designacién de funcionarios
de mesas directivas de casilla, fiscalizacion de ingresos y egresos de los partidos y candi-
datos y emisién de normatividad interna (aplicable a resultados preliminares, encuestas
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y sondeos de opinidn, conteos rdpidos, observacién electoral, impresién de documentos
y produccién de material electoral); y ¢) competencias exclusivas para los procesos de ca-
rdcter federal. En lo interno, la transformacién del 1FE en INE se llevé a cabo conservando
el diseno basico administrativo profesional, funcional y consolidado durante veinticinco
afos (desde 1990, cuando nacié el 1r): su calidad de organismo publico auténomo y su
integracién plural y colegiada con la participacién de representantes del Poder Legislati-
vo y los partidos politicos nacionales.

De esta manera, quedan atrs los senalamientos derivados de las elecciones presiden-
ciales de 2006 y 2012 sobre una disminucién paulatina de la independencia del organis-
mo electoral federal frente al Ejecutivo, que se le reconocié al 1rEc con la reforma elec-
toral de 1996, en el ocaso del dominio autoritario y presidencialista (Escamilla, 2009).
Al contrario, la independencia de la autoridad administrativa electoral fue reafirmada
en sucesivos procesos electorales que permitieron mayor apertura y la alternancia pre-
sidencial en el afio 2000. Sin duda, la légica de integracién de los érganos de direccidon
del nuevo Instituto asegura una constante vigilancia por parte de los principales actores
politicos, al mismo tiempo que el jefe del Ejecutivo federal ha perdido toda injerencia
en los procesos electorales.

Consecuentemente, otro aspecto impactante en la consolidacién de la confianza en
la actuacién y decisiones tomadas por el Instituto, es que se mantienen los principios
rectores de la funcién electoral: certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y obje-
tividad. Pero se agrega en esta reforma el principio de mdxima publicidad, para ser con-
gruente con lo establecido en el articulo 6° de la Constitucién Politica en relacién con la
obligacién de los entes publicos de sujetarse a practicas de transparencia en correlacién
con el derecho fundamental de acceso a la informacién publica. Es indudable que en este
campo encontramos una pieza clave para cultivar la confianza ciudadana.

El INE —como antes el 1FE— es la autoridad en materia electoral, independiente en sus
decisiones y funcionamiento, y profesional en su desempefio; cuenta en su estructura
con 6rganos de direccidn, ejecutivos, técnicos y de vigilancia. Asi, la eficacia de las au-
toridades estd dada en la medida que cuenta con la estructura éptima y las capacidades
técnicas, condiciones que permiten realizar su funcién sin presién alguna y tomar deci-
siones que sean acatadas por los actores politicos. Lo dicho toma en cuenta que, en las
premisas de la democracia procedimental, asi como en la teoria neo institucionalista, “las
reglas formales importan” (Schedler, 2000: 384).

Tal vez uno de los aspectos mds cuestionados desde el modelo anterior tiene que ver
con la forma de integracién del Consejo General que, como en el 1FE, es el 6rgano superior
de direccién. No se ha puesto en duda su estructura y légica de funcionamiento, sino que
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los actores politicos en distintos momentos han cuestionado el procedimiento para la de-
signacién de los consejeros electorales. En la integracién de la autoridad administrativa ha
existido mayor sospecha de que los partidos politicos impulsan a sus candidatos favoritos
a dirigir el INE, condiciondndolos en su actuacién de manera indirecta. Esta presuncién de
que el funcionario no responde mds que a los intereses politicos que lo impulsaron en su
carrera electoral, ha derivado en la creencia de que el conflicto electoral puede trasladarse
también al seno del Consejo General. Y un caso que ilustra lo dicho es la renuncia del
consejero presidente del Consejo General del 1¥E, Luis Carlos Ugalde, en diciembre de
2007, al ser presionado por algunos partidos politicos en esa direccién. Ante esta situa-
cién, Luis Carlos Ugalde alegé incumplimiento al mandato constitucional por parte de la
Cémara de Diputados (El Universal, 2007). Cabe, entonces, la pregunta: ;Tenemos como
integrantes del Consejo General a una especie de representantes partidistas sin afiliar?

Lo anterior es consecuencia de que, segtin el orden de sus preferencias, en el proceso
de seleccién se antepone la negociacién partidista en el Congreso a los aspectos merito-
craticos de los especialistas en materia electoral del pais. Ademds, sigue pendiente lograr
mayor transparencia y precision en la designacién de los consejeros, con vistas a que sean
verdaderos especialistas apartidistas los encargados de dirigir los procesos electorales.
Esto resulta ser un aspecto de interés en cuanto a la pretensién de la reforma de restar
influencia o injerencia de los gobernadores —y de otros actores politicos o de poderes féc-
ticos— en la designacidn de los consejos electorales locales por los congresos locales. Sin
embargo, no se elimina del todo la presién e intervencién politica de los poderes fécticos
al otorgar esta funcién al Consejo General del INE.

El Consejo General del INE se integra por un consejero presidente y diez consejeros
electorales; los consejeros del Poder Legislativo con voz pero sin voto (uno por cada gru-
po parlamentario en cualquiera de las dos cimaras del Congreso de la Unién), los repre-
sentantes de los partidos politicos (uno por cada partido politico con registro nacional)
y el secretario ejecutivo del Instituto (quien funge como secretario del propio Consejo
General). Se mantiene asf la estructura del anterior Consejo General, aumentando a 11
los consejeros —antes eran nueve—. Obedeciendo al sistema federal, quizd hubiera sido
conveniente que los consejeros del Poder Legislativo fueran especificamente un niimero
determinado de senadores, pues estarfan representando intereses del orden estatal de
gobierno (salvo aquellos electos por representacién proporcional).

La estructuracién colegiada ha permitido atemperar de alguna manera la actuaciéon
latentemente parcial de la autoridad electoral, lo cual dota, ademds, de mayor certeza a
las decisiones de la autoridad, sin dejar todo a la interpretacién de las reglas del juego,
tal y como se plantea en la detallada legislacion electoral mexicana, que, no obstante,
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presenta lagunas importantes en algunos procedimientos. Como sefiala Schedler (2000),
no todas las reglas son instituciones, porque, para que tengan esa categoria, deben ser
“efectivas”, ampliamente conocidas y generalmente aceptadas, una triple condicién que
no todas las reglas tienen y, para su aplicacion, se requiere de una interpretacion, situa-
cién que requiere solidez. Un érgano colegiado permite que confluyan intereses y puntos
de vista sobre un asunto, y que la decisién sea consensuada.

Hasta aqui, vemos que la estructura del INE obedece practicamente a la misma légica de
su antecesor, el 1rE. La inclusién de un nuevo principio, el de maxima publicidad, no altera
de modo alguno su naturaleza y funciones; al contrario, le da mayor transparencia a sus actos.

En cuanto al diseno administrativo interno del INE, se mantiene la disposicién de que
los érganos ejecutivos y técnicos —igual que en el 1rE— dispondrdn del personal calificado
necesario. Conserva, ademds, la figura de la Contraloria General, con su autonomia
técnica y de gestion, para llevar a cabo la propia fiscalizacién de los ingresos y egresos
del INE y los OPLEs.

En términos presupuestales, obedeciendo al viejo argumento de que se gastaria me-
nos en la organizacion de las elecciones, el posible impacto derivaria de la coordinacién y
cooperacién con los ahora denominados opLEs. Sin embargo, no hay claridad en cuanto
a si esta situacion afecta al federalismo, pues los convenios de colaboracién se habian
dado de manera permanente con el 1rE con la finalidad de proporcionar insumos técni-
cos diversos y realizar alguna de las partes de los procesos electorales.

Por otra parte, en cuanto al procedimiento de integracién del Consejo General, la La1-
PE sefiala en su articulo 36 que el consejero presidente y los consejeros electorales del INE
durardn en su cargo nueve afios, sin reeleccion. Serdn electos por el voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes de la Cdmara de Diputados. Destaca que se define clara-
mente desde la Constitucién el procedimiento de designacion, que serd llevado a cabo por
un comité con siete personas de prestigio (tres de la Junta de Coordinacién Politica de la
Cémara de Diputados, dos por la Comisién Nacional de Derechos Humanos, y dos por
el Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica y Proteccién de Datos Personales).

Lo anterior es un disefio que permite mayor estabilidad en el Consejo General al no
dejarlo sélo a las propuestas de las fracciones legislativas. El acuerdo en el que se estable-
ci6 el procedimiento para la integracion del Comité Técnico de Evaluacion que elegiria
a los consejeros del INE, fue aprobado por mayoria calificada en la Cdmara de Diputa-
dos en febrero de 2014 (389 votos a favor, 50 en contra y cuatro abstenciones), donde
se incluyeron académicos de reconocido prestigio. Se aprobd también la emision de la
Convocatoria donde se establecié que los 11 consejeros serfan electos por el voto de las
dos terceras partes de los miembros presentes de la cdmara baja. En consecuencia, se llevd
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a cabo el procedimiento de evaluacién de los distintos candidatos al Consejo General,
y el 24 de marzo la Junta de Coordinacién Politica de la Cdmara de Diputados dio a
conocer las listas de los 11 grupos de candidatos finalistas. El 3 abril fue aprobada por
mayoria calificada en la Cdmara de Diputados (417 votos a favor, 41 en contra y cuatro
abstenciones) la designacién de Lorenzo Cérdova Vianello como presidente del INE,
Adriana Margarita Favela Herrera, José Roberto Ruiz Saldana y Ciro Murayama Rendén
(para un periodo de nueve anos); Enrique Andrade Gonzdlez, Marco Antonio Banos
Martinez, Alejandra Pamela San Martin Rios y Valles y Benito Nacif Herndndez (por seis
afos), y Beatriz Galindo Centeno, Arturo Sdnchez Gutiérrez y Javier Santiago Castillo
(tres anos). Lo anterior para asegurar el escalonamiento en la integracién del Consejo.
De los cuatro consejeros que pertenecian al 1FE, slo Marfa Marvin Laborde no fue de-
signada para integrar el nuevo Consejo General. Finalmente, los integrantes del nuevo
Consejo General del INE rindieron protesta en la primera sesién el 4 de abril de 2014 y
empezaron a ejercer sus facultades con la entrada en vigor de la LGIPE, el 24 de mayo de
2014 (el dia siguiente de la publicacién del decreto de expedicién de dicha nueva ley).

Un tema siempre polémico para la opinién publica fue el de en la Constitucién se
estableci que la retribucién que recibieran los consejeros del Consejo General del 1FE
fuera igual a la de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, pues los
sueldos de éstos siempre han sido elevados y, por otra parte, la funcion de los consejeros
Gnicamente se concentraba en el periodo electoral, con una carga minima al término de
éste. La eliminacién de esta disposicion llevé a incluir en la LGIPE (articulo 38, pdrrafo
3) que se atenderd lo dispuesto por el articulo 127 de la Constitucidn, el cual senala que
ningln servidor publico podrd ganar mds que el presidente de la Republica.

Otro de los elementos importantes que ha servido como candado para evitar anclas
que lleven a la sospecha de imparcialidad, es el que tiene que ver con la prohibicién de
desempefo de cargos en los 6rganos de poder publico durante dos anos después de la
fecha en que concluyan su encargo en la funcién electoral. con la finalidad de evitar
conflictos de intereses.

La reforma electoral, el dilema entre el federalismo
y la eficacia en la administracién electoral mexicana

Una vez que revisamos el dmbito constitucional en general, conviene analizar algunos
aspectos de la legislacién secundaria, especificamente de la Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales, en donde se establecen las reglas para la organizacién y el
funcionamiento de los érganos del INE, las relaciones de mando entre éstos, asi como la
relacién con los OPLEs.

Division de Ciencias Sociales y Humanidades. Departamento de Sociologia 243



EL NUEVO SISTEMA POLITICO ELECTORAL MEXICANO EN 2015

En los aspectos que impactan funciones sustantivas del INE, se conservan procedi-
mientos y estructuras de la anterior administracién electoral, como, por ejemplo, que
los 6rganos de vigilancia del padrén electoral se integren mayoritariamente por repre-
sentantes de los partidos politicos nacionales y que las mesas directivas de casilla para la
jornada electoral se integren por ciudadanos, situacién sustancial que poco tiene que ver
con el arreglo federal y mucho con la democracia. El argumento de que la reforma atenta
contra el federalismo al centralizar algunas funciones como la integracién de los 6rganos
de direccién de los consejos electorales estatales, se vuelve débil por varios aspectos. Re-
sulta un tanto incongruente que los actores politicos y consejos estatales denuncien que
se vulnera su autonomia, cuando en la totalidad de las elecciones locales los principales
insumos para la organizacién electoral, los adquieren con la tinica institucién que los de-
sarrolla, es decir, el INE: padrén electoral, lista nominal, distribucién de tiempos oficiales
de radio y TV, credencial para votar, cartografia electoral actualizada, listas nominales
para el voto de los mexicanos residentes en el extranjero, entre otros.

Otro aspecto por el que la reforma podria ser calificada como centralizadora, es la
constitucién de un Servicio Profesional Electoral Nacional que, segtin la LGIPE, estard re-
gulado y organizado para su funcionamiento por el INE, y que comprenderi la seleccién,
el ingreso, la capacitacién, profesionalizacién, promocion, evaluacién, rotacién, perma-
nencia y disciplina, de los servidores ptblicos de los 6rganos ejecutivos y técnicos del
INE y los opLEs. Esta nueva estructura centraliza, pero de ninguna manera atenta contra
el sistema federal al circunscribirse al aspecto técnico, ya que estd regulado y organizado
por una de las primeras instituciones del pais que creé un servicio profesional creible
y reconocido constitucionalmente desde 1990 para llevar a cabo sus funciones. En ese
sentido, es mejor centralizar para lograr eficacia en el ejercicio de una funcién de Estado,
y no continuar con un modelo bajo el cual las distintas autoridades electores (locales y
federales) hacian mds o menos lo mismo, aumentando el gasto publico y duplicando
algunas funciones; ademds, la responsabilidad era compartida de manera incierta, con
distintos criterios para aplicar la ley. Igualmente, el servicio electoral en los estados era
heterogéneo, lo que llevaba a programas de capacitacién diferenciados y distintos niveles
de calificacién y profesionalizacién, asimismo a formas diferentes de organizar las elec-
ciones, calendarizacién diversa de los procesos y materiales y documentacién electoral
distinta, entre otros aspectos.

En algunas entidades el servicio profesional electoral era permanente (por ejemplo
en el Instituto Electoral del Distrito Federal), mientras que en otras se establecia s6lo
para el proceso electoral (como en el Instituto Electoral del Estado de México). Esto nos
muestra distintas formas de concebir la profesionalizacién del servicio electoral, que en
el pais era diverso.
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No obstante lo anterior, en la dltima década del siglo pasado se dieron pasos im-
portantes hacia la profesionalizacién, en contra de la improvisacién que permeaba el
servicio electoral antes de la década de los noventa. Lo anterior ha permitido que los
procedimientos técnico electorales en la actualidad a nivel federal estén perfectamente
profesionalizados y rutinizados, lo cual permite una amplia legitimidad para absorber
facultades del dmbito local, sin socavar el dmbito politico del sistema federal mexicano.

Con esta reforma que integra un Servicio Profesional Electoral Nacional, se gana en
homogeneizacién de procedimientos y de procesos, dando claridad a los programas de
regulacién del servicio. En la LGIPE se establece que el Consejo General del INE deberd
expedir, a mds tardar el 31 de octubre de 2015 el Estatuto del Servicio Profesional Elec-
toral Nacional, que regird las relaciones laborales de los érganos electorales, nacional y
local, con sus servidores ptblicos. Llama la atencién que el articulo 30 de esta misma
ley sefala que el Servicio Profesional Electoral Nacional tendrd dos sistemas, uno para el
Instituto y otro para los OPLEs, cada uno con sus respectivos mecanismos de seleccién,
capacitacién y profesionalizacién, entre otros.

Es importante destacar que, con todo ello, se dard homogeneidad a todo el 4mbito
local en la administracion del servicio electoral y se privilegiard la eficacia sobre la diver-
sidad reinante hasta antes de la reforma. La consecuencia es que esto ayudard a establecer
un sistema meritocrdtico y profesional en las entidades federativas. Sin embargo, hay poca
claridad sobre la reestructuracién general de los OPLEs, ya que, al permanecer bajo esas
dos lgicas y conservar las actuales estructuras permanentes como la del 1EDE, por poner
un ejemplo, no se podrd lograr el objetivo de generar ahorro de los recursos piblicos
que tan s6lo para el organismo electoral nacional aumentan cada afo (ver Cuadro 1-1x).
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Cuadro 1-IX. Comparativa del presupuesto de 2014 y 2015 del Instituto Nacional

Electoral
Presupuesto 2014 Presupuesto 2015
Monto total $11,833,900,000 $18,572,411,236
Gastos de operacion $7,789,800,000 $13,216,888,408

Nota: El presupuesto del Instituto Nacional Electoral para el ejercicio fiscal 2015 tuvo un incremento de
56.9% con respecto al presupuesto del Instituto Federal electoral en su ejercicio fiscal 2014. En 2014, los
gastos de operacion representaron 65.8% del monto total, mientras que en 2015 los gastos de operacién
representan 71.1% del monto total.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Acuerdo del Consejo General por el que se aprueba el Presupuesto
del Instituto Federal Electoral para el Ejercicio fiscal del afio 2014 y por el que se establecen las obligaciones
y las medidas de racionalidad y disciplina presupuestaria, las cuales se derivan de la ley federal de Presupuesto
y tesponsabilidad hacendaria y del decreto de Presupuesto de egresos de la federacion para el ejercicio Fiscal
2014; y con base en el Acuerdo del Consejo General del Instituto Nacional Electoral, por el que se aprueba
el presupuesto del Instituto Nacional Electoral para el ejercicio fiscal del afio 2015 y por el que se establecen
las obligaciones y las medidas de racionalidad y disciplina presupuestaria, las cuales se derivan de la Ley Fe-
deral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y del decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién
para el jercicio fiscal 2015.

La designacién de los consejeros electorales de los treinta y dos opLEs es uno de los te-
mas mds polémicos de la reforma debido a que los congresos de las entidades federativas
llevaban a cabo su propio procedimiento, para lo cual en algunos casos se formaba una
comision para tal efecto que emitia una convocatoria piblica para que se presentaran los
aspirantes, obedeciendo a los requisitos establecidos en la Constitucién y las leyes electo-
rales locales, asi como perfiles deseables para el buen desempeno del cargo. En algunos ca-
sos se presentaban propuestas por cada grupo parlamentario y se conformaban ternas para
designar a los consejeros. En otros casos las propuestas recafan sobre los aspirantes mejor
posicionados en los resultados de las evaluaciones aplicadas conforme a la convocatoria.

Ademds, el niimero de consejeros variaba dependiendo de la entidad federativa (entre
5y 9 integrantes). En Chiapas, Distrito Federal, Jalisco, Tamaulipas y Veracruz no se
contemplaban consejeros suplentes. En Guanajuato el Poder Ejecutivo designaba a un
representante en el Consejo General. En 14 entidades se contemplaba la participacién de
representantes del Poder Legislativo al interior de los Consejos Electorales. En el caso de
representantes de partidos politicos al interior de los consejos electorales, todas las legis-
laciones electorales locales contemplaban la figura. La duracién en el cargo de consejero
podia ser de tres, cuatro, seis o siete afos, con reeleccién en algunos casos. En cuanto al
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érgano de poder legitimado para designar a los consejeros electorales, las legislaciones de
todas las entidades federativas contemplaban a sus legislaturas (Gonzélez, 2014).

Pero este proceso, ademds de ser heterogéneo en las entidades del pais y dentro del
marco federal establecido, nunca fue ajeno a las sospechas de injerencia tanto de los
partidos politicos que impulsaban a sus “candidatos” para ocupar un lugar en el Consejo
General estatal, como del propio gobernador. El inferir que los partidos politicos o el
gobernador influfan en la decisién para elegir a los consejeros, alimentaba la sospecha de
que éstos quedaban comprometidos con estas figuras politicas al deberles un favor, ade-
mids de que en un futuro mediato sus carreras politicas dependerian de que sus decisiones
no afectaran al partido que los habia impulsado.

En ese sentido, con la nueva reforma, entre las atribuciones que representan mayo-
res cambios para el nuevo organismo electoral y para la propia administracién electoral
mexicana, encontramos una, establecida en el parrafo 2 del articulo 32 de la LGIPE, que
denota un gran poder en manos de los consejeros del Consejo General del 1NE: dicho
Consejo General puede elegir y remover al consejero presidente y a los consejeros electo-
rales de los OPLEs, pero esta posibilidad ya es objeto de cuestionamientos al considerarse
un atentado contra el pacto federal, pues estd precedida por el hecho de que se resta so-
berania politica a los estados al retirar las facultades a los congresos locales para designar
a los consejeros electorales estatales. Ahora bien, podemos advertir que, desde 2013, los
temas del acuerdo 5 del Pacto por México, sobre Gobernabilidad Democrética, especi-
ficamente en el punto 5.3, dltimo pérrafo, se establecié el compromiso de “Crear una
autoridad electoral de cardcter nacional y una legislacién unica, que se encargue tanto de
las elecciones federales, como de las estatales y municipales” (Pacto por México, 2013).

Respecto al disefio de funcionamiento y estructura administrativa interna del INE,
como ya mencionamos en el apartado anterior, pricticamente se mantiene inalterado.
Los érganos centrales siguen siendo el Consejo General, la Presidencia del Consejo, la
Junta General Ejecutiva y la Secretaria Ejecutiva, salvo el aumento a 11 en el ndimero de
consejeros electorales. En su estructura descentralizada, el INE mantiene: Juntas locales
y distritales; consejos locales y distritales, con la misma composicion que en el anterior
modelo. En la Junta General estardn presentes no sélo el presidente, el secretario ejecu-
tivo y los directores ejecutivos, sino también los titulares de 4: fiscalizacién, contencioso
electoral y vinculacién con los organismos publicos locales. Estas tltimas unidades son
de reciente creacién (véase el cuadro 2-IX).
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(CONSEJO GENERAL
i
1
JUNTA GENERAL
= PRESIDENCIA DEL - EJECUTIVA
CONSEJO GENERAL
CONTRALOR/A GENERAL
| DIRECCIGN DEL SECRETARIADO
UNIDADTECNICA v
DE FISCALIZACION SECRETARIA EJECUTIVA
— DIRECCIGON JURIDICA
COORDINACION NACIONAL DE
COMUNICACION SOCIAL UNIDAD TECNICA DE
.l SERVICIOS DE INFCRMATICA
COORDINACIONDEASUNTOS | UMIDAD TECNICA DE TRANSPARENCIA
INTERNACIONALES Y PROTECCIGN DE DATOS PERSONALES
+——  UNIDADTECNICA DE PLANEACICN
UNIDAD TECNICA CE VINCULACION
"~ CON LS ORGANISMOS PUBLICOS LOCALES
UNIDAD TECNICA DE LD CONTENCIOSO
ELECTORAL
DIRECCIGN EJECUTIVA DIRECCION EJECUTIVA DIRECCIGN EJECUTIVA DIRECCIGN EJECUTIVA DIRECCION EJECUTIVA DE TR E L
DEL REGISTRO FEDERAL DE PRERROGATIVAS Y DE ORGANIZACION DEL SERVICIOPROFESIONAL  CAPACITACIGN ELECTORAL DE ADMINISTRACION
DE ELECTORES PARTIDOS POLITICOS ELECTORAL ELECTORAL NACIONAL Y EDUCACIGN CICA
2
JUNTAS LOCALES
EJECUTIVAS
300
JUNTAS DISTRITALES
EJECUTIVAS

Segin el articulo 104 de la LGIPE, los OPLES pueden:

a) Aplicar los acuerdos y la normatividad emitida por el INE (ya referida en este

capitulo);

b) Desarrollar y ejecutar los programas de educacién civica y proteger derechos

politico-electorales de los ciudadanos;

¢) Hacer los preparativos de la jornada electoral;

d) Imprimir los documentos y producir los materiales electorales conforme a la

normatividad emitida por el INE;

e) Efectuar el escrutinio y computo con base en los resultados consignados en las

actas de computos distritales y municipales de las elecciones locales;

f) Expedir las constancias de mayoria y declarar la validez de la eleccidn respectiva;
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g) Efectuar el cémputo de la eleccién de gobernador;

h) Implementar y operar el Programa de Resultados Electorales Preliminares de las
elecciones locales;

i) Verificar el cumplimiento de los criterios generales que emita el Instituto en
materia de encuestas o sondeos de opinién sobre preferencias electorales;

j)  Garantizar el derecho de los ciudadanos a realizar labores de observacién electo-
ral;

k) Ordenar la realizacién de conteos rdpidos basados en las actas de escrutinio y
cémputo de casilla a fin de conocer las tendencias de los resultados el dia de la
jornada electoral;

1) Organizar, desarrollar y realizar el cémputo de votos y declarar los resultados de
los mecanismos de participacién ciudadana previstos en la legislacién de la enti-
dad federativa;

m) Supervisar las actividades que realicen los 6rganos distritales locales y municipales;

n) Ejercer la funcién de oficialia electoral respecto de actos o hechos exclusivamen-
te de naturaleza electoral;

1) Informar a la Unidad Técnica de Vinculacién con los Organismos Puablicos
Locales, sobre el ejercicio de las funciones que le hubiera delegado el Instituto.

Con respecto a esto, el INE puede, a su vez, atraer a su conocimiento cualquiera de los
asuntos que conciernen a los OPLEs en relacién con esas facultades, lo cual revela una de
las dimensiones de la centralizacién de la funcién electoral.

Del mismo modo, para los procesos electorales locales de 2015 y conforme al Articulo
32 inciso g) de la LGIPE, mediante acuerdo del 14 de julio de 2014, el Consejo General del
INE determind reasumir las funciones correspondientes a la capacitacion electoral, asi como
la ubicacién de las casillas y la designacién de funcionarios de las mesas directivas de casilla,
delegadas previamente a los Organismos Publicos Locales, en virtud de considerar (en el
considerando 20 del mismo Acuerdo 1NE/cG100/2014) que “al estar delegadas las funcio-
nes correspondientes a la capacitacién electoral, asi como la ubicacién de las casillas y la
designacién de funcionarios de la mesa directiva, en procesos electorales locales, procede
reasumir dichas funciones, a efecto de garantizar el cumplimiento de los principios rec-
tores de la materia electoral, en particular el correspondiente a la certeza en los proximos
procesos electorales”. Asi, es posible que el INE retraiga sus decisiones de delegacion en
cualquier momento.

Ahora bien, de acuerdo con la LGIPE, en su Titulo Quinto, no es determinante que el
INE asuma la organizacién de procesos electorales locales, pues la ley establece que debe
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mediar un convenio con los OPLEs que asi lo soliciten. Sin embargo, un punto donde se
puede generar tensién al interior del Consejo General, asi como la formacién de coa-
liciones entre consejeros con criterios distintos, es en la decision de ejercer la facultad
de atraccién de aquellas funciones propias de los orLEs (Capitulo I del Titulo Quinto,
articulos 121 a 124 de la LGIPE). La tensién podria surgir al necesitar mayoria calificada
de al menos ocho votos del Consejo, con lo que se da la posibilidad de que un sélo con-
sejero sea el fiel de la balanza y encarezca su voto en el pleno del Consejo, ya sea a favor
o en contra, y que los resultados de las votaciones se acerquen mds a juegos de tipo suma
cero que pueden vulnerar la autonomia e imparcialidad de los propios consejeros, sobre
todo si estdn sometidos a la presién de los partidos politicos que se opongan al ejercicio
de la facultad de atraccién o que la apoyen.

En estas medidas provisorias con respecto al cuestionamiento en la propia Ley sobre
la capacidad de los OPLEs para realizar elecciones de manera profesional, libre y equita-
tiva, parece existir una contradiccién, ya que cuando se trata de procesos electivos de las
dirigencias de los partidos politicos locales, la organizacién corresponde a los propios
organismos publicos locales, presuponiendo que no existe impedimento alguno para
confiar en su capacidad y profesionalismo.

Otro de los elementos polémicos es que, asi como corresponde al INE designar a los
integrantes del érgano superior de direccién de los oPLEs, también estd facultado para
removerlos. Ante esta posibilidad, estarfamos en un escenario de presion politica de los
orLEs por el Consejo General del INE, lo cual afectaria sensiblemente la independencia
en las decisiones de los consejos generales locales.

Conclusiones

En este capitulo se ha dado cuenta de que la reforma politico electoral de 2013-2014
tiene un cardcter centralista, pero a la centralizacién en si no podemos considerarla
con una carga moral en cuanto si es mala o buena, o indeseable, sino que la valoramos
en términos de una funcién de Estado mediante la cual es posible asegurar la eficacia
institucional, y aun puede representar un elemento indispensable para la gobernabilidad
democrdtica.

El federalismo mexicano ha estado sujeto a través de su historia a un vaivén entre
centralizacién y descentralizacidn; sin embargo, en esta reforma podemos observar una
profundizacién del sistema federal centripeto: obliga a adoptar mecanismos de coordi-
nacién entre los distintos organismos electorales, que mds o menos se habfa dado me-
diante convenios con la autoridad electoral federal, y a una amplia cooperacién entre los
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distintos actores y entidades politicas involucradas en la nueva administracién electoral
mexicana. Podemos decir, entonces, que con la centralizacién de algunas facultades se
gana en eficacia.

En cuanto a los argumentos de que la reforma vulnera el pacto federal al concentrar
o centralizar facultades en el INE, parecieran diluirse en algunos rubros cuando constata-
mos que la heterogeneidad de los organismos electorales locales generaba mayor incerti-
dumbre institucional a nivel general; por tanto, con el nuevo disefio se avanza en efectivi-
dad y posiblemente —no hay elementos para constatarlo— en ahorro de recursos publicos.

Frente a la expectativa de que el nuevo disefio puede implicar menores costos en la
organizacién de las elecciones, no vislumbramos que se consigan resultados en el corto
plazo, pues, ademds de que el presupuesto del INE ha ido en aumento, siguen operando
las costosas estructuras de los organismos electorales locales; no se observa todavia un
proceso de reestructuracién administrativa que indique que los costos de organizacién
y operacién de las elecciones puedan reducirse progresivamente. De la misma manera, el
INE —como era el IFE— conserva su estructura federal (juntas locales, juntas distritales, sus
respectivos consejos electorales, entre otras instancias) y tiene dificultad para coincidir
operativamente con el formato bajo el cual se distribuye y organizan las administracio-
nes electorales locales. En definitiva, es claro que la reforma quedé incompleta en este
aspecto, pues no previé una reorganizacion de las estructuras administrativas electorales
locales a imagen y semejanza del INE.

Con respecto a la centralizacion del sistema electoral mexicano, es posible que se
detone una red de intercambios, lealtades y presiones desde el Consejo General hacia los
OPLEs, y eso puede danar sensiblemente el funcionamiento de la méxima autoridad elec-
toral, sobre todo en casos de designacién o remocién de los consejeros electorales locales.
Estamos ante un arma de dos filos, pues este modelo empodera de manera importante a
los consejeros electorales del INE, al estar en sus manos la iniciativa de promover, desig-
nar o remover a los consejeros electorales locales, incentivando la negociacién provenien-
te de los diferentes actores politicos ante el Consejo General para tratar de influir en sus
decisiones en este aspecto, situacién que no eliminaria la sospecha de parcialidad tanto
del Consejo General, como de los consejeros locales electos por los mismos.

Una aportacion importante serfa tratar de homogeneizar los procedimientos federa-
les y locales en el marco del Sistema Nacional Electoral, pues, mds alld del propésito de
generar ahorro de recursos publicos, lo mds importante es la racionalizacién y afinacién
de los procedimientos institucionales para lograr los mejores resultados de las multiples
operaciones. Por el contrario, un riesgo para la operacién del INE relacionado con la con-
centracién de facultades es que a mayor responsabilidad y 4mbitos de accién adicionales
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para la autoridad electoral, seguramente se dard una mayor presién politica por conflic-
tos o decisiones derivadas de los procesos electorales a nivel local. En ese sentido, en la
busqueda de mayor eficacia en la administracién electoral, debe buscarse un disefio que
no distraiga o presione innecesariamente a la autoridad electoral para lograr resultados
objetivos. Por ejemplo, se gana al trasladar la responsabilidad en la aplicacién del Proceso
Especial Sancionador que oper6 el 1FE en 2012 al amparo del Cédigo Federal de Institu-
ciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), y que ahora las instancias jurisdiccionales
electorales pertenecientes al TEPJF serdn las responsables de resolver.

Todos los estados democrdticos enfrentan retos provenientes del disefio de sus ins-
tituciones. En México, desde que empez6 a liberarse el sistema autoritario, ha privado
la modificacién gradual de los drganos electorales, casi avanzando con reformas bajo la
l6gica de prueba y error. Las reformas atn versan sobre cémo lograr un mejor desem-
peno de las instituciones electorales, pero se han subestimado acciones que son urgentes
para lograr una consolidacion democrdtica, por ejemplo, en contra de la corrupcion y la falta
de transparencia en los procesos de seleccion de candidatos de los partidos, o, positivamente,
para lograr una expansion de la educacion civica que contribuya a la formacion cualitativa
de ciudadanos. Aplazar estos temas significard girar interminablemente en la ruleta de la
eterna transicién mexicana.
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Capitulo X

Gobierno de coalicién y ratificacién

del gabinete presidencial

Alberto Escamilla Cadena”

Introduccién

COMO PARTE DE LA REFORMA POLITICO ELECTORAL PROCESADA EN MEXICO en el ano 2014,
un aspecto modificado fue la posibilidad de que el presidente de la Republica pueda for-
malizar un gobierno de coalicion. Esto implica la introduccién de tres nuevos mecanismos
en el régimen politico: #) la construccién de una coalicién parlamentaria, 4) la reparticion
de carteras de gobierno por parte del Ejecutivo hacia los partidos de oposicién y ¢) la apro-
bacién del gabinete por parte del Congreso. Si el préximo mandatario decide utilizar estos
mecanismos, se podrian modificar algunos procedimientos que se han mantenido inaltera-
dos durante décadas en el presidencialismo mexicano, como son sus facultades exclusivas de
nombramiento y, también, se podria poner fin al gobierno compuesto por un solo partido.
Si el Ejecutivo opta por el gobierno de coalicion ;qué cambiaria en el presidencialismo mexi-
cano? Si bien esta reforma no es de cardcter estrictamente electoral, sus alcances tienen que
ver, en cambio, con el régimen politico, pues introduce innovaciones en las modalidades
del proceso de gobierno. En la primera parte de este trabajo, se exponen algunos desarrollos
tedricos vinculados con el presidencialismo y las coaliciones; en la segunda parte se aborda
la reforma politico electoral de 2014, centrandose en el gobierno de coalicién; mientras que
el tltimo apartado analiza la apertura en el gabinete y la ratificacion de sus titulares.

Presidencialismo y gobiernos de coalicién

El tema del presidencialismo y las coaliciones parlamentarias ha sido ampliamente desa-
rrollado en los tltimos afios como consecuencia del establecimiento de formatos de go-
bierno sin mayoria y la ampliacién del nimero de jugadores con capacidad de veto. Si se
considera que la gobernabilidad democrdtica depende, en buena medida, de un acuerdo
entre los principales actores politicos, las coaliciones y los pactos que llevan a cabo los
partidos y el gobierno son igualmente un objeto de estudio muy relevante.

* Doctor en Estudios Sociales por la UAM Iztapalapa. Profesor Investigador de la UAM Iztapalapa. Miembro del Siste-
ma Nacional de Investigadores.
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Por principio, los sistemas presidenciales han sido clasificados de acuerdo con sus di-
ferentes caracteristicas y contextos socio-histéricos. Se han elaborado variadas tipologias
con el objeto de precisar sus diferencias. Dieter Nohlen ha propuesto los siguientes ti-
pos: a) el hiperpresidencialismo, b) el presidencialismo reforzado, c) el presidencialismo puro
(0 equilibrado), d) el presidencialismo atenuado y e) el presidencialismo parlamentarizado
(Nohlen, 1998: 24). En esta clasificacion el aspecto que permite matizar las distintas
variantes es el nivel de concentracidn de poder que hay en el Ejecutivo oscilando de un
méximo a un minimo. En cuanto a la relacién entre el presidente y el congreso, Nohlen
también distingue entre mandatarios con facultades constitucionales fuertes, sistemas
con facultades equilibradas entre ambos érganos de poder (checks and balances) y facul-
tades presidenciales atenuadas.

En esta misma linea, los modelos de democracia mayoritaria y democracia consensual
propuestos por Arend Lijphart tienen también como uno de sus referentes la relacién
entre los poderes ejecutivo y legislativo; en el caso del primer modelo, el presidente estd
respaldado por una mayoria de su partido en el érgano legislativo y puede sacar adelante
sus propuestas legislativas; mientras que en el segundo ambos poderes tienen un mayor
grado de independencia, por lo que su relacién es mucho més equilibrada (Liphart,
2000: 23 y 47). Jorge Lanzaro ha propuesto las categorias de presidencialismo de mayoria
y presidencialismo pluralista, en donde la principal distincién es: “en los sistemas afinca-
dos en la regla de mayoria, el que gana gobierna; mientras que en los sistemas afincados
en reglas pluralistas, el que gana comparte su triunfo y estd obligado a negociar los
productos de gobierno” (Lanzaro, 2001: 22). Estas distinciones también tienen como
componente central el grado de concentracién de poder que puede tener un presidente
frente al Poder Legislativo. El cuadro 1-X muestra las caracteristicas de los diferentes
tipos de presidencialismo de acuerdo a Dieter Nohlen.

Dado que los presidencialismos latinoamericanos han enfrentado una serie de retos
y dificultades durante los periodos de consolidacién democrdtica, ha aparecido una co-
rriente de estudios que plantea algunos mecanismos de orden constitucional e institu-
cional para renovar las funciones y las prerrogativas de los presidentes. Derivado de estas
propuestas, diversos autores sugieren conceptos como adecuacion funcional del presiden-
cialismo (Nohlen), racionalizacion del poder presidencial (Valadés), parlamentarizacion del
presidencialismo (Carpizo) o presidencialismo intermitente (Sartori).
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Cuadro 1-X. Tipos de presidencialismo

Tipos de presidencialismo Ejercicio de poder
Hiperpresidencialismo - Concentracién de poder en el Ejecutivo.
o dominante - Supresién de los controles horizontales.

- Ejercicio del poder con altos ingredientes personalistas y plebiscita-
rios al borde de un sistema constitucional-democrdtico.

Reforzado o racionalizado - Fuerte Poder Ejecutivo en cuanto a competencias, resultante de
reformas constitucionales.

- Racionalizacién del proceso politico en funcién de agilizar politicas
de desarrollo.

- Estilo de decisién mayoritaria.

Puro o equilibrado - Modelo estadounidense, poderes equilibrados entre Ejecutivo y Le-

gislativo.
- Funcionamiento muy dependiente del sistema de partidos.
- Estilo de decisién mayoritaria.

Atenuado - Poderes constitucionalmente equilibrados entre Ejecutivo y Legis-
lativo.

- El proceso politico estd determinado por factores como el tipo de
sistema de partidos.

- Estilo de decisién mayoritaria.

Parlamentarizado - No tanto determinado por elementos constitucionales de origen

parlamentarista (por ejemplo figura de un primer ministro, voto de
censura, capacidad de disolver el Parlamento), sino por la prictica
politica (por ejemplo, gobiernos de coalicién).

- Estilo de decisién negocial y de compromiso.

Fuente: Nohlen, 2012a: 144.

Diego Valadés apunta que la racionalizacion del poder presidencial implica orientarlo en
direccién parlamentaria aunque sin desprenderse de la forma de gobierno original. De
acuerdo a este autor, ello “no implica debilitar el poder del ejecutivo sino fortalecerlo en
el sentido de que pueda contar con el apoyo del congreso. Significa la incorporacién de
instituciones de origen parlamentario, adoptando instituciones de este sistema pero pre-
servando la estructura basica del sistema receptor, es decir, subsiste la matriz presidencial,
pero se le agregan algunos mecanismos de control politico de oriundez parlamentaria”
(Valadés, 2007). Las diferentes propuestas de renovacion sugieren la necesidad de limi-
tes a los poderes constitucionales del Ejecutivo, vigilancia y control hacia sus acciones y
desconcentracién de facultades hacia otros 6rganos.
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Uno de los aspectos ampliamente tratado en el estudio de los sistemas presidencialistas
es el fenémeno del gobierno sin mayoria. Para algunos, este formato tendria que evitarse
con el fin de disminuir la posibilidad de una paralisis en el proceso legislativo; para otros,
permite la emergencia de un contrapeso que resulta necesario hacia las acciones del eje-
cutivo. Dado que la gobernabilidad exige mayorias calificadas para aprobar reformas, un
presidente que no cuenta con este apoyo queda supeditado a la formacién de coaliciones
parlamentarias para evitar la inaccién de gobierno. Sobre este punto cabe distinguir entre
una coalicion electoral, una coalicion parlamentaria'y un gobierno de coalicion. La primera es
una fusién entre dos o mds partidos para competir en una eleccién bajo una candidatura
comun. La segunda se refiere a las alianzas que llevan a cabo las fracciones parlamentarias
en el congreso para alcanzar la mayoria requerida para sancionar leyes. El tercero implica
que el titular del Ejecutivo deberd repartir carteras de gobierno a miembros de la oposi-
cién, formando un gabinete compuesto por mds de un partido. Por lo general, los gabine-
tes se componen por militantes del partido que ocupa la presidencia; sin embargo, cuando
se abren espacios a otras fuerzas politicas en la burocracia gubernamental se conforman
gabinetes bipartidistas o multipartidistas (Liphart, 2000). Esto implica que las elecciones
presidenciales ya no se constituyen necesariamente en un juego de suma cero en donde el
ganador se lo lleva todo, sino mds bien, el que gana comparte su triunfo.

En el caso de la coalicion parlamentaria, en situaciones de gobierno dividido resulta
necesaria la cooperacién del Poder Legislativo, sin este apoyo un gobierno podria que-
darse en condicién de minoria y sin la posibilidad de despejar su agenda. En cambio,
cuando estas alianzas se producen al interior del congreso, se pueden distinguir dos tipos
de coalicion parlamentaria. Una, es la coalicion minima ganadora, que implica una alianza
entre dos partidos con el fin de alcanzar el nimero necesario de votos requeridos para
aprobar leyes y reformas. La segunda es la coalicidn sobredimensionada, conformada por
un nimero de partidos mucho mds amplio, en donde la aprobacién de una legislacion
tiene lugar a partir del apoyo de la mayoria de fuerzas politicas (Rikker, 2001: 151169).
Los sistemas presidenciales con gobierno dividido y con relaciones de poder equilibradas
entre Ejecutivo y Legislativo dependen en buena medida de las coaliciones parlamentarias
para poder gobernar. En algunos paises estas alianzas son excepcionales, no se producen
con frecuencia, mientras que en otros, son una prictica comdn. No obstante, los pactos
entre la clase politica suelen durar poco, dificilmente se mantienen a lo largo de todo un
mandato. Sean o no recurrentes, las coaliciones no suelen perdurar por mucho tiempo.

La reforma politica de 2014

México es un caso donde se ha establecido de manera permanente, desde 1997, un go-
bierno sin mayoria. Con el regreso del pr1 a la presidencia de la Repiblica en 2012, este
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formato se ha replicado: el presidente Enrique Pena Nieto no cuenta con un Congreso
controlado por su partido, el Revolucionario Institucional. Ante esta situacién, el man-
datario formalizé el Pacto por México, esto es, una coalicion parlamentaria (formada por
el PRy, el PAN, el PRD y algunos partidos menores) destinada a negociar una agenda de
temas, en donde fueron acordados los contenidos y los tiempos para debatir y aprobar
una serie de reformas constitucionales. Durante su primer afio de gobierno, se concre-
taron ocho modificaciones con el apoyo de las dirigencias de los partidos de oposicién.

En un inicio, el Pacto por México se constituyd en una amplia coalicién que incluyé a
la mayoria de los partidos politicos, esta fusién produjo la aprobacién de reformas en mate-
ria de educacién, telecomunicaciones, transparencia, una financiera y una que regula el en-
deudamiento de las entidades federativas. Posteriormente, el pacto pasé a ser una coalicion
minima ganadora con la aprobacién de las reformas fiscal (votada a favor inicamente por
el PRIy el PRD), la politica y la energética (votada a favor tinicamente por el PRI y el PAN).

Una consecuencia del Pacto por México fue que la oposicién partidista logré in-
troducir algunos de sus temas prioritarios en la agenda de gobierno y también pudo
modificar varios de los contenidos de las iniciativas presentadas en un principio por el
presidente Enrique Pefa Nieto. De igual forma, condicionaron su permanencia en di-
cho pacto al exigir cambios en 4reas en las que el PRI se habia negado sistemdticamente
a modificar. Desde que se instauré el gobierno dividido en México, la tendencia que se
presentaba con frecuencia era que los legisladores de la oposicién tenfan pocos incen-
tivos para cooperar y apoyar las iniciativas del presidente. Sin embargo, en la primera
parte del actual sexenio prevalecié el apoyo entre partidos.

En este contexto, se procesé una reforma politico electoral en donde nuevamente se
modificaron aspectos importantes como la aprobacién de candidaturas independientes,
se equipararon las cuotas de género, se elevé el porcentaje minimo que deben alcanzar
los partidos para mantener su registro, el Instituto Federal Electoral se transformé en
Instituto Nacional Electoral con la facultad para atraer elecciones locales, se otorgaron
mayores instrumentos de fiscalizacién a este drgano y se establecié la posibilidad de
formalizar gobiernos de coalicidon. Estas modificaciones fueron propuestas por las frac-
ciones parlamentarias del paN y del PRD en el Senado. Al establecerse la posibilidad de
que el Ejecutivo pueda formalizar un gobierno de coalicion, se introdujeron mecanismos
constitucionales novedosos en el régimen politico mexicano. A continuacién se presenta
un extracto de la iniciativa de reforma al articulo 89 constitucional:

"La experiencia de la pasada eleccién federal muestra claramente que la democracia
mexicana demanda una nueva generacién de reformas. Para ello, es urgente redefinir
los érganos del Estado y las relaciones de cooperacion y control entre ellos, evitando
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la pardlisis legislativa causada por el gobierno dividido. Uno de los argumentos que
mis se han presentado con los sistemas presidenciales es que un gobierno dividido
fomenta el estancamiento y la pardlisis en las relaciones entre Ejecutivo y Legislativo.
En México hemos vivido gobiernos divididos desde 1997, por lo que es necesario
conformar gobiernos de coalicién que permitan lograr acuerdos que aseguren la po-
sibilidad de que se pueda aprobar una agenda legislativa comuin a varios partidos.

La iniciativa busca transitar hacia un sistema presidencialista renovado que
permita la construccién de un sistema estable de alianzas. La cuestién principal
a resolver es la integracién de una mayoria gobernante que permita tanto al Le-
gislativo como al Ejecutivo cooperar en el dmbito de sus responsabilidades. Exis-
ten en diversos sistemas presidenciales elementos parlamentarios que permiten al
Ejecutivo fortalecer la creacién de consensos, tal es el caso del Jefe de Gabinete
en Argentina, la mocién de censura en Uruguay o la ratificacién del gabinete
presidencial en los Estados Unidos de América.

En virtud de lo anterior, se propone facultar al presidente de la Republica para
optar por un gobierno de coalicién en caso de no contar con mayoria congresional,
por lo que deberd acordar el programa de gobierno y la agenda legislativa con las
fuerzas politicas representadas en el Congreso. Asi mismo, someterd a la Cdmara de
Senadores, para que sea este drgano legislativo, quien por mayoria simple, ratifique a
cada uno de los secretarios de despacho, a excepcién de Hacienda y Crédito Publico,
quien serd ratificado por la Cdmara de Diputados. Independientemente de que el
gobierno opte o no por el modelo de coalicién, se propone también que el Senado de

la Repiiblica ratifique el nombramiento del Secretario de Relaciones Exteriores."4?

La reforma fue aprobada por el pri y el paN, mientras que el voto del PRD estuvo dividi-
do. Esta modificacién le confiere al Ejecutivo una nueva prerrogativa, pues podrd hacer
uso de un mecanismo hasta ahora inédito como lo es el gobierno de coalicién, esto con
el fin de obtener la cooperacién del Poder Legislativo. De igual manera, este cambio
podria representar el paso hacia un presidencialismo con matices parlamentarios, una
vez que el Congreso podrd intervenir en los nombramientos del gabinete. La reforma
introduce tres nuevos elementos en el régimen politico:

1.- Otorga un sustento legal a la formacién de coaliciones parlamentarias por
parte de los partidos politicos representados en el Congreso.

2.- El Ejecutivo deberd compartir carteras de gobierno con algunos miembros de
la oposicién partidista.

40. Iniciativa de reforma al articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, LXII Legislatura,

Senado de la Republica, 24 de Septiembre de 2013.
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3.- El Poder Legislativo ratificard a los titulares del gabinete propuestos por el
presidente de la Repiblica.

En caso de que el titular del Ejecutivo llegara a optar por el gobierno de coalicion, pro-
piciarfa un presidencialismo distinto en México, dado que introduciria componentes
parlamentarios hasta ahora inéditos en el régimen politico. De acuerdo con lo que desde
hace algunos afios plantearon autores como Jorge Carpizo, Diego Valadés, Marfa Am-
paro Casar o Alonso Lujambio, esta serfa la orientacién que inevitablemente tomaria el
presidencialismo mexicano. Una vez que aparecieron los contrapesos a su poder, emer-
gieron nuevos actores con capacidad de veto y se restringieron sus facultades constitucio-
nales y metaconstitucionales. Parecia inevitable su parlamentarizacion.

Coaliciones parlamentarias y ratificacién del gabinete

De acuerdo con la reforma politico electoral 2013-2014, para el sexenio 2018-2024 el
presidente de la Republica tendrd la posibilidad de conformar un gobierno de coalicién.
Esto significa que su partido podrd llevar a cabo una alianza parlamentaria con al menos
otro partido de oposicidn para alcanzar la mayoria requerida y reformar la constitucion.
Las coaliciones legislativas son una préctica que se ha venido desarrollando en México
desde hace mds de dos décadas*!, con la reforma de 2014 se ha otorgado un sustento
legal a esta practica. Esta medida busca otorgar al presidente un instrumento para ob-
tener la cooperacién del legislativo a través de alianzas entre partidos politicos con el
fin de tener condiciones minimas para la gobernabilidad democrética. En caso de que
el presidente optara por este instrumento, se reforzaria la tendencia hacia el modelo
de presidencialismo pluralista'y de coalicidn para el caso mexicano, pues la construccion de
una mayoria congresional tendrifa lugar a partir de alianzas partidistas.

Si bien esta reforma le otorga un instrumento al Ejecutivo para formar mayorias
congresionales entre varios partidos politicos para garantizar el desahogo del proceso
legislativo y poder despejar la agenda de gobierno, existe también el riesgo de que el par-
tido que ocupe la presidencia se coaligue con un partido menor y entre ambos alcancen
la mayoria requerida (por ejemplo PRI y PVEM), lo que dejaria fuera del acuerdo a otras
fuerzas politicas. Con ello, el presidente podria requerir del apoyo de un solo partido for-
mando una coalicion minima ganadora, lo que terminarfa por excluir al resto de fuerzas
politicas representadas en el Congreso. Esto podria tergiversar la intencién original de
la reforma, es uno de los posibles escenarios que podria presentarse, lo que desvirtuaria
el espiritu que motivod la coalicion de gobierno, esto es, compartir los espacios de poder

41.Desde que el PRI perdié la mayorfa calificada en la Cdmara de Diputados, en 1988, las coaliciones parlamentarias
han sido necesarias, no sélo para sancionar leyes y reformas, sino también para aprobar el presupuesto.
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con la mayoria de los partidos politicos. El tamafio de la coalicién estard en funcién del
namero de partidos que la integren.

Otra de las implicaciones que tiene el gobierno de coalicion, es que el presidente de la
Republica deberd repartir carteras de gobierno con algunos miembros de los partidos de
oposicién formando asi un gabinete bipartidista 0 multipartidista. De esta manera, el Eje-
cutivo junto con su partido y, al menos otra fuerza politica, tendrdn que definir, de manera
conjunta, un programa de gobierno y una agenda legislativa comun. Por lo general, el presi-
dente suele designar secretarios de Estado y funcionarios de la administracién publica federal
que pertenecen a su partido politico, aunque en los mandatos mds recientes, se ha incluido a
algin miembro de la oposicién en carteras como la Procuraduria General de la Republica o
la Secretaria de Hacienda y Crédito Piablico. En México no es comuin que el gabinete se abra
a més de dos partidos; sin embargo, la reforma al articulo 89 sustenta esta posibilidad. Si este
nuevo mecanismo entra en vigor, se pondria fin al gobierno encabezado por un solo partido,
esto es, el gabinete presidencial dejaria de estar compuesto exclusivamente por militantes del
partido del presidente. Esto obliga a que el partido politico que gane la presidencia comparta
su triunfo, pues abre espacios de gobierno a la oposicién. Con ello, el presidencialismo mexi-
cano podria dejar de constituirse en un solo ganador donde la oposicién partidista queda
excluida, con este nuevo mecanismo el gobierno tendria un cardcter mds incluyente.

Un cambio igualmente relevante es que si el préximo presidente de la Republica
opta por el gobierno de coalicion, los titulares del gabinete deberdn ser ratificados por el
Congreso, esto significa que el Ejecutivo perderia la facultad exclusiva en estos nombra-
mientos, situacién que serfa inédita para el presidencialismo mexicano. Por principio,
se estableci6 la facultad que tendrd el Senado para ratificar al secretario de Relaciones
Exteriores y al fiscal general de la Republica (quien sustituird al procurador general);
mientras que la Cdmara de Diputados lo hard con el secretario de Hacienda. No obs-
tante, en caso que el presidente optara por un gobierno de coalicidn, el conjunto de los
nombramientos de los secretarios de Estado deberdn ser ratificados por la cimara baja,
con excepcién de los titulares de las Secretarfas de Defensa y Marina, quienes serdn
nombrados de manera exclusiva por el presidente de la Republica. La intervenciéon que
podrian tener ambas cdmaras en los nombramientos del gabinete, introduciria nuevos
matices parlamentarios al presidencialismo mexicano.

El siguiente cuadro muestra la forma en que se designa a los titulares del gabinete
en los paises latinoamericanos, como puede verse, el caso mexicano serfa el primero en
introducir la ratificacién del Poder Legislativo para los nombramientos de los secretarios
de Estado. En la mayoria de los casos, esta facultad -casi exclusiva del poder Ejecutivo- se
ha mantenido casi inalterada.
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Cuadro 2-X. Gabinete presidencial. Designacién en América Latina

Pais Designacién

Argentina Designacién y remocién libres por el presidente.

Pertu Designacién y remocion libres por el presidente del Consejo de Ministros,
por el Presidente de la Republica; los demds ministros son nombrados y

Republica Dominicana Designacién y remocion libres por el presidente.

Designacién del presidente, con apoyo parlamentario; remocién libre por
Uruguay parte del presidente.
Venezuela Designacién y remocion libres por el presidente.

Fuente: Valadés, 2005: 141-142.

De esta forma, el gobierno de coalicién no se limitarfa Gnicamente a formalizar acuer-
dos entre el presidente y algunos partidos politicos para formar mayorias y promulgar
leyes; incluye también la posibilidad de repartir carteras de gobierno con la oposicién y
la ratificacién de la mayoria de los secretarios de Estado. Esto significa que el préximo
presidente de la Republica podria compartir espacios de poder y productos de gobierno
y delimitarfa una agenda de gobierno con los partidos de oposicién.

El dictamen final del articulo 89 aprobado por el Senado quedé de la siguiente for-
ma: en la fraccién xvir se establece que el presidente de la Repiablica “En cualquier
momento podrd optar por un gobierno de coalicién con uno o varios de los partidos
politicos representados en el Congreso de la Unién. El gobierno de coalicién se regulard
por el convenio y programa respectivos, los cuales deberdn ser aprobados por la mayoria
de los miembros presentes de la Cimara de Senadores. El convenio establecerd las causas
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de la disolucién del gobierno de coalicién.” A su vez, la fraccién 1x faculta a la Cdmara de
Senadores para “Intervenir en la designacién del Fiscal General de la Republica y remo-
verlo en términos de lo dispuesto en el articulo 102 Apartado A de esta Constitucién.”
Mientras que la fraccién 11 asienta que “En los supuestos de la ratificacién de los Secre-
tarios de Relaciones y Hacienda, cuando no se opte por un gobierno de coalicién, si la
cdmara respectiva no ratificare en dos ocasiones el nombramiento del mismo Secretario
de Estado, ocupari el cargo la persona que designe el Presidente de la Republica.”? Este
nuevo marco normativo es el que entrarfa en vigor en caso de que se formalizara un
gobierno de coalicion.

Conclusiones

La reforma al articulo 89, aprobada en 2014, abre tres posibilidades para el presidente
de la Republica: una, es que podrd encabezar un gobierno con mayoria absoluta si su
partido obtiene los escafios necesarios en el Congreso; la segunda posibilidad es encabe-
zar un gobierno en condicién de minorfa; mientras que la tercera es formar un gobierno
de coalicion a partir de una mayoria construida por dos o mds partidos. Si opta por
la dltima, no sélo contaria con el apoyo del Congreso para aprobar leyes o modificar la
constitucién, sino que ademds deberd compartir los productos de gobierno con otros
partidos. En cuanto a la ratificacién del gabinete por parte del Poder Legislativo, se
faculta a este 6rgano para intervenir en nombramientos de los secretarios de Estado. La
reforma introduce flexibilidad al proceso de gobierno una vez que el Ejecutivo puede
elegir el instrumento de la coalicién para obtener la cooperacién del Legislativo. Se trata
de dos mecanismos que estaban ausentes en el disefio institucional y constitucional del
presidencialismo mexicano y que pueden fomentar su adecuacién funcional.

El Pacto por México construido por las principales fuerzas politicas durante los dos
primeros afnos de gobierno de Enrique Pena Nieto consistié en delimitar una serie de
temas para formar una agenda de gobierno comun y, también, para acordar los tiempos
de discusién y la aprobacién de reformas. En cierta medida, el pacto ha representado un
esbozo de un gobierno de coalicién, aunque centrado tinicamente en la construccién de
una coalicidn parlamentaria. Atn falta que operen mecanismos como la ratificacién y la
apertura del gabinete; con ello, el presidencialismo mexicano habrd adquirido matices
parlamentarios inéditos.

La posibilidad de formar gobiernos de coalicion implica por tanto que habrd un ins-
trumento mds para reforzar los mecanismos de control politico que ejerce el Legislativo

42. Proyecto de Decreto por el que se adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en materia politico electoral; 13 de Mayo de 2014.
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sobre el Ejecutivo, una vez que el primero podr intervenir en la ratificacién del gabine-
te. Al mismo tiempo, se le otorga al mandatario un instrumento para obtener el apoyo
del Legislativo via coaliciones parlamentarias. Y por dltimo, significa también que el
gobierno y la administracién publica ya no serdn ocupados por funcionarios de un solo
partido politico.
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Iniciativas, decretos y leyes
Iniciativa de reforma al articulo 89 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, LXII Legislatura, Senado de la Repiiblica, 24 de Septiembre de 2013.

Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia politica-electoral, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 10 de febrero de 2014. “Articulo Unico.- Se reforman
los parrafos segundo y cuarto del apartado A del articulo 26; la fraccién vir del parrafo
vigésimo tercero del articulo 28; el primer pdrrafo del articulo 29; la fraccién vir y los
apartados 4o. y 6o. de la fraccién v del articulo 35; la base I en sus pérrafos inicial y
segundo, el tercer pdrrafo de la base 11, la base 111 en su pérrafo inicial, el apartado a en
su pdrrafo inicial e incisos a), ¢), €) y g) y en su segundo pdrrafo, el apartado B en su
primer pérrafo e inciso ¢) y su segundo pdrrafo, el apartado ¢ en su primer pérrafo y el
apartado D, la base 1v en su pdrrafo inicial y la base v del articulo 41; la fraccidn 11 del
articulo 54; el segundo pdrrafo de la fraccién v del articulo 55; el articulo 59; el primer
parrafo del articulo 65; el segundo pdrrafo del articulo 69, el inciso a) de la fraccién
xx1 del articulo 73; el tercer parrafo de la fraccién v del articulo 74; la fraccidn 11 del
articulo 76; la fraccién vi del articulo 82; el articulo 83; el segundo pérrafo del articu-
lo 84; la fraccién 1x del articulo 89; el segundo parrafo del articulo 93; la fraccién vi
del articulo 95; las fracciones vi1 y viir del articulo 99; el apartado A del articulo 102;
los incisos ¢) y ) del segundo pérrafo de la fraccién 11 y la fraccién 111 del articulo 105;
el segundo pdrrafo de la fraccién v, el segundo parrafo de la fraccién vii, el primer y
tercer pérrafos de la fraccién xut y la fraccién xv del articulo 107; el primer pérrafo
del articulo 110; el primer pérrafo del articulo 111; el encabezado y el segundo pérrafo
de la fraccién 1 del articulo 115; los pdrrafos segundo y tercero de la fraccion 1, el
primer pdrrafo y los incisos a), b), ¢), d), h), j) y k) de la fraccién 1v del articulo 116;
el segundo pdrrafo del articulo 119; la fraccién 111 de la BASE PRIMERA del apartado ¢
del articulo 122; se adicionan un apartado c al articulo 26; un cuarto pdrrafo a la base
I, y un tercer, cuarto y quinto pdrrafos a la base v1 del articulo 41; un tercer pérrafo
al articulo 69; la fracciéon xxix-U al articulo 73; las fracciones 11 y vir al articulo 74;
las fracciones x1 y xii1, recorriéndose la subsecuente en su orden, al articulo 76; un
segundo y tercer pdrrafos a la fraccién 11 y la fraccién xvir al articulo 89; los pérrafos
tercero y cuarto al articulo 90; la fraccién 1x, recorriéndose la subsecuente en su orden,
al articulo 99; un inciso i) al segundo pdarrafo de la fraccién 11 del articulo 105; un
segundo pérrafo al inciso f) y un inciso n), recorriéndose los subsecuentes en su orden
a la fraccién 1v, asi como una fraccién 1x al articulo 116; y se deroga la fraccién v del

»

articulo 78, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos [...]”.

266 UAM-Iztapalapa



Capitulo XI

La justicia electoral mexicana y la resolucién
. X

de disputas en la gobernanza electoral

Luis Eduardo Medina Torres”

Introduccién

LA MAS RECIENTE REFORMA ELECTORAL INTRODUJO VARIOS CAMBIOS EN EL DISENO DE
la justicia electoral, tales cambios impactan tanto las funciones como la estructura de
aquella. En este capitulo se revisan las modificaciones constitucionales y legales que han
transformado el disefio institucional de la justicia electoral mexicana.

En términos de la gobernanza electoral, las transformaciones en el nivel del disefio
constitucional influyen en la resoluciéon de disputas, en los actores politicos, en las re-
glas, en los procedimientos electorales y seguramente en las interacciones entre las au-
toridades y los participantes. A continuacidn se revisan, primero, los antecedentes y el
contexto de la discusidn; posteriormente, las modificaciones normativas y los cambios
agrupados en tres grandes secciones: las variaciones a la estructura de la justicia electoral,
los cambios en las reglas de los procedimientos y las modificaciones en las causales para
anular las elecciones.

Los cambios antes indicados incorporan a los ciudadanos, via las candidaturas inde-
pendientes, en la arena electoral, lo que significa un nuevo actor politico y modificacio-
nes tanto en la administracién como en la organizacién de elecciones y en la resolucién
de conflictos. La conclusién preliminar es que si bien las reformas modifican la gober-
nanza electoral mexicana, el impacto en el dmbito de la justicia es menor como se verd
a continuacion.

*Agradezco al Licenciado Ricardo Luna Diaz por la bisqueda y el acopio de las referencias constitucionales y legales;
también a la Maestra Cecilia Herndndez Cruz por su prolija revision y sugerencias. Los errores son exclusiva respon-
sabilidad del autor de este capitulo.

** Politélogo y Doctor en Estudios Sociales por la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa. Miembro
del Sistema Nacional de Investigadores. Secretario General de la Sociedad Mexicana de Estudios Electorales (SO-
MEE). Profesor-Investigador por la Universidad Auténoma de Zacatecas.
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De dénde venimos y cudles fueron algunos puntos del debate

En México, la justicia electoral se entiende como las competencias y las facultades del
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJE) y de los tribunales elec-
torales de los estados para resolver las impugnaciones que se presentan para revisar los
comicios, ademds de las facultades de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (scyn)
respecto a las acciones de inconstitucionalidad sobre las nuevas leyes electorales (Medi-

na, 2009b: 255).

Desde 1996, con la reforma electoral, se han hecho ajustes a las competencias de
los tribunales electorales. Se introdujeron dos juicios desconocidos hasta entonces: el
de revisién constitucional (JRC) para impugnar las decisiones de los drganos locales y
el de proteccién de los derechos politicos (Jpc) para tutelar las garantias de los ciudada-
nos. Estos dos medios han cambiado, y en el caso del ypc las reformas posteriores han
ampliado sus alcances.

Con la aplicacién de la reforma de 1996 surgieron dos temas que han sido moti-
vo de polémicas y debates desde aquella época: los requisitos para solicitar la revisién
de una casilla, el escrito de protesta y las causales para la nulidad de una eleccién. En
la legislaciéon de aquel entonces, el escrito de protesta era un requisito indispensable para
promover el Juicio de Inconformidad (JIN) y se contemplaban causales especificas para anu-
lar casillas, con lo que surgfa la duda de si era posible o no anular una eleccién.

Desde sus primeras sentencias, el TEPJF dejo claro que podria anular elecciones, ya
fuera por la acumulacién de la nulidad de casillas o por la causal genérica que estipulaba
la ley. Después de 2000 vy, especificamente, del caso Tabasco, la sala superior establecié
que habia una causal implicita en la normatividad que permitia anular elecciones por
violaciones generales, fue el debate sobre la causal abstracta de nulidad que incluso dio
lugar a una jurisprudencia del TEPJE. Esta causal fue fuente de polémicas.

El colofén de esta polémica fue que en la reforma siguiente, el Legislativo estipuld
que sélo se podrian anular elecciones por causales explicitamente contempladas en las
regulaciones y no por causales implicitas en las normas. Pese a ello, la jurisprudencia en-
contré una causal por violacién a principios constitucionales (Gonzélez y Bdez, 2010),
lo que originé nuevamente el debate, incluso en esta nueva reforma.

Respecto al escrito de protesta, el tribunal determiné que no era requisito de proce-
dibilidad para solicitar la revisién de los resultados electorales. Sin embargo, la jurispru-
dencia del TEPJF fue sometida a revisién por la scjN, quien determiné que el tribunal
electoral debia aplicar la legislacién, por lo que el escrito de protesta se mantuvo como
requisito para promover el JIN, aunque la reforma siguiente modificé los requisitos.
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Con la reforma 2007-2008 se determind la permanencia de las salas regionales del
TEPJF dotdndolo de la facultad para inaplicar leyes contrarias a la Constitucién ante ca-
sos especificos (Medina, 2009a), ademds, se definié que la sala superior podrd revisar las
sentencias de las salas regionales que determinaran inaplicar leyes mediante el recurso de
reconsideracion (Rec); la misma reforma estipulé que las salas del TEPJE serian compe-
tentes para revisar las resoluciones de los procedimientos sancionadores emitidas por el
Instituto Federal Electoral (1FE) por medio del recurso de apelaciéon (rap).

Estos son los antecedentes con los que se discutieron los diversos proyectos de refor-
ma electoral, revisaremos panordmicamente algunos de ellos, centrdndonos en la estruc-
tura del TEPJF, su relacién con los tribunales locales, el disefio normativo de los medios
de impugnacién y las causales de nulidad.

Respecto a la estructura del érgano jurisdiccional nacional, las propuestas del Partido
Accién Nacional (PaN) y el Partido de la Revolucién Democritica (PRD), plantearon des-
aparecer al TEPJE y a los tribunales locales para dejar su lugar a un solo 6rgano jurisdic-
cional: el Tribunal de Justicia Electoral que tendria jurisdiccién nacional y subnacional
para resolver las impugnaciones, distribuyendo sus competencias por tipo de eleccién
(pAN, s/f; PRD, s/f).

En el caso de los medios de impugnacién, la discusién mds interesante fue sobre la
resolucién de los procedimientos sancionadores y, en particular, del especial sancionador
(PEs). Este procedimiento tuvo su origen en una interpretacioén judicial en el marco de la
eleccién presidencial de 2006, posteriormente se introdujo en la legislaciéon en la refor-
ma 2007-2008 como PES y fue motivo de polémicas intensas.

Las disputas fueron desde la constitucionalidad de la figura hasta la misma operacion
por el antiguo 1EE, pasando por los criterios de aplicacién e interpretacién de aquél y del
TEPJF para resolver las impugnaciones (Villafranco y Medina, 2013). Las propuestas del
PAN y del PRD coincidian en que los procedimientos sancionadores y, en particular, el PEs
fueran resueltos exclusivamente por la autoridad jurisdiccional, sin intervencién del érgano
administrativo (PAN, s/f; PRD, s/f), al final se generd un procedimiento compartido o mixto.

En lo que atane a las causales de nulidad de las elecciones, si bien las dos iniciativas
partidarias no pretendian incorporar la antigua causal abstracta, si proponfan causales
por violacién a principios constitucionales, por rebase del tope de gastos de campafa y
por utilizar fuentes ilicitas de financiamiento (PaN, s/f; PRD, s/f). Donde tuvieron dife-
rencias fue en la causal de nulidad por cobertura informativa indebida, no planteada por
el PAN; mientras que el PRD si la propuso. En las secciones siguientes revisaremos cémo
fueron aprobadas las regulaciones por los legisladores.
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Los cambios normativos: la dimension del diseno institucional

La discusion de los disefos institucionales tiene diversos enfoques; uno de ellos es re-
visarlos desde la gobernanza, la cual puede ser entendida como la relacién entre acto-
res, normas y procesos en diversos niveles y varias categorias de andlisis. Al respecto, la
literatura especializada en gobernanza electoral ha distinguido cuatro niveles: diseno
de reglas, aplicacidn, resolucién de disputas y revisién regional (Mozzafar y Schedler,
2002); las categorias de andlisis son: actores politicos, reglas, procedimientos y procesos
electorales (Medina y Ramirez, 2014).

La justicia electoral se ubica en los niveles de resolucién de disputas y revisién regio-
nal; la relacién de la justicia con los actores, reglas, procedimientos y procesos depende
de la definicién generada por los hacedores del diseno institucional; a guisa de ejemplo:
los disenadores pueden determinar que solamente los partidos politicos participen en
los procesos electorales, entonces, serdn éstos junto con las autoridades los Gnicos par-
ticipantes.

Asi, las principales definiciones politicas en la reforma electoral 2013-2014 fueron las
siguientes: establecer un sistema de elecciones con dos 6rdenes: nacional y subnacional,
mantener la diferenciacién de drganos electorales: administrativos para organizar elec-
ciones y jurisdiccionales para atender las impugnaciones; establecer un modelo tnico de
fiscalizacién en linea al igual que estipular un método general de asignacién de escanos
de representacién proporcional, regular las candidaturas de ciudadanos sin respaldo par-
tidario o candidaturas independientes y modificar los procedimientos para imponer las
sanciones, en especifico del Procedimiento Especial Sancionador (PEs).

Ademds, el disefio legislativo confirmé algunos ajustes al modelo de comunicacién
politica. También mantuvo el empadronamiento tnico y sostuvo las reglas de operacién
del financiamiento publico para partidos y candidatos. Como puede observarse, la di-
mensién legislativa de la gobernanza electoral mantuvo la mayor parte de las definicio-
nes establecidas previamente (Gonzélez, 2009: 21-60; y Serra, 2009), aunque incorpord
un punto a la discusién que no se habia planteado en el pasado reciente: lz nacionaliza-
cion de las elecciones.

El punto a debatir fue cémo lograr que los poderes publicos locales no tomaran bajo
su control a los érganos electorales de los estados. Este que habia sido un debate en los
ultimos afios, tuvo una solucién a medio camino: si bien se les quité a los gobernadores
y congresos locales la facultad para designar a los integrantes de los drganos electorales
subnacionales y se encargd tal actividad al consejo del 6rgano nacional electoral y al Se-
nado de la Reptiblica, también es cierto que la solucién establece que serdn los congresos
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de los estados los que entregardn los recursos a los 6rganos electorales estatales, lo que
significa que éstos quedan supeditados al poder de la bolsa de los diputados locales.

Es una solucién a medio camino porque si bien no desaparece a los 6rganos locales
como se habia propuesto en algunas iniciativas de reformas (PaN, s/f; PRD, s/f), también
es cierto que los nuevos organismos estin supeditados a dos dmbitos: al érgano que los
nombre y al dinero que les asignen los congresos locales, ademds de tener facultades
disminuidas. En sintesis, fue una solucién de compromiso, pero no la que se esperaba.

Las modificaciones a la justicia electoral

En el 4mbito de la justicia electoral federal, las dos modificaciones mayores fueron el
incremento de las salas regionales, que pasardn de cinco a siete, y el surgimiento de la
sala especializada que serd la responsable de resolver el PEs. Esta es la gran novedad en
la reforma respecto al érgano jurisdiccional.

La modificacién mayor es en el dmbito local y consiste en el nuevo sistema de nom-
bramiento de los tribunales locales, que ahora serdn integrados por el Senado de la Re-
publica y no por los congresos estatales. Con esta decisién los senadores les quitan a los
legisladores locales la determinacién de los drganos jurisdiccionales estatales.

Es interesante notar que no fue necesaria una reforma constitucional para incremen-
tar el nimero de salas regionales del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién
(TEPJE), fue suficiente una modificacién legal, en especifico a la Ley Orgdnica del Poder
Judicial de la Federacion (Lopjk). Ahora la ley establece que el tribunal funcionard “[...]
con una Sala Superior, siete Salas Regionales y una Sala Regional Especializada [...]”
(LoPJE, articulo 185), lo que implica que a fin de cuentas el TEPJF contard con nueve salas.

El incremento serd gradual, ya que la sala especializada comenzard a sesionar a mds
tardar en octubre de 2014, mientras que las dos nuevas salas regionales iniciardn activi-
dades hasta septiembre de 2017 en visperas del proceso presidencial (segundo transitorio
de la LoryF). De hecho, cuando se escribe este capitulo (agosto de 2014), el Senado de
la Republica no ha terminado el procedimiento para designar a los magistrados de la sala
especializada, por lo que el Instituto Nacional Electoral (INE) contintia resolviendo el pEs.

La nueva sala especializada y el incremento de salas regionales ameritan una explica-
cién. En el caso de la sala especializada hubo una discusién permanente respecto a que el
antiguo Instituto Federal Electoral realizaba actividades materialmente jurisdiccionales
al resolver los procedimientos sancionadores, y en particular el pEs debia ser atendido
por el 6rgano jurisdiccional. Las posturas se decantaron porque fuera el TEPJF con una
nueva instancia, la sala especializada, que resuelva en un procedimiento mixto que inicie
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en el INE y termine con la sentencia de la sala, existiendo la posibilidad de que esa sen-
tencia sea impugnada ante la sala superior como instancia definitiva.

La definicién de la reforma dio la razén a quienes consideraban que el pEs no deberia
ser atendido por el 6rgano administrativo sino por el jurisdiccional, lo que es un poco
excéntrico, es mantener el inicio del procedimiento en el INE para que sea la sala espe-
cializada la que resuelva con el expediente integrado por el 6rgano administrativo. Fue la
solucién de compromiso nuevamente.

Respecto al incremento de las salas regionales, la explicacion estd en el aumento de
las cargas de trabajo que se presentardn al existir la posibilidad de que los impugnantes
acudan a la jurisdiccion federal sin haber agotado la instancia local o la instancia interna
de los partidos politicos (Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Mate-
ria Electoral: LasMIME, articulo 10.1.d). Esta figura del per saltum (por salto) establecida
por el TEPJE mediante jurisprudencia y en favor de los demandantes, la retoma el legis-
lador al incorporarla en la normatividad, en términos de interpretacién constitucional
bajo principios. La previsién es que ahora los impugnantes se resguarden en la nueva
regulacion y acudan directamente a la justicia federal; esto se confirma cuando la misma
ley estipula que serd un érgano interno del TEPJF el que definird la sede de las dos salas
regionales restantes (LOPJF, articulos 192 y 209.1I).

En el caso de la justicia local si fue necesaria una reforma constitucional. En concre-
to, el nuevo articulo 116 de la Constitucién establece que: “Las autoridades electorales
jurisdiccionales se integrardn por un nimero impar de magistrados, electos por las dos
terceras partes de los miembros del Senado.” (Constitucién, articulo 116, fraccién 1V,
inciso ¢, numeral 5).

Esta modificacién fue necesaria para expropiar a los legisladores locales la facultad de
designacion de los magistrados locales y garantizar el procedimiento de nombramiento. La
otra razén es porque el procedimiento estd regulado en una norma federal: Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE, arts. 106 y 108). A agosto de 2014 el Se-
nado ya emitié la convocatoria y estd en la fase de andlisis de los expedientes, aunque todavia
no publica el procedimiento ni los criterios de selecciéon de los nuevos magistrados locales.

Las competencias de las nuevas autoridades jurisdiccionales son francamente ambi-
guas, ya que la ley solamente indica que “resolverdn los medios de impugnacién inter-
puestos en contra de los actos y resoluciones electorales locales” y que “las leyes locales
regulan el sistema de medios jurisdiccionales” (LGIPE, articulos 106.3 y 111), lo que
significa que no tendrdn mayores actividades al estar supeditadas las impugnaciones a
las acciones de los nuevos organismos publicos locales electorales (OPLEs): si los oPLEs
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tienen pocas funciones, entonces, las posibilidades de impugnacién disminuirdn y los
érganos jurisdiccionales locales verdn reducidas sus actividades.

En resumen, mientras que la justicia federal incrementd, la justicia local fue dismi-
nuida con lo que la previsién de que los demandantes acudan directamente a las salas
regionales del TEPJF es mds que probable.

Los cambios en los procedimientos

El cambio en las competencias entre el INE y el TEPJF y de éste con los tribunales locales

amerité modificaciones constitucionales; en especifico, en los articulos 41 y 99 de la
Constitucién. Se establece, asi, que el TEPJF es competente para conocer sobre las sancio-
nes; y que el INE integrard los expedientes del PEs y el tribunal resolverd (Constitucién,
articulo 41, base 111, apartado D), también respecto a:

Los asuntos que el Instituto Nacional Electoral someta a su conocimiento por vio-
laciones a lo previsto en la Base 111 del articulo 41 [modelo de comunicacién politica] y
parrafo octavo del articulo 134 de esta Constitucion [propaganda gubernamental]; a las
normas sobre propaganda politica y electoral, asi como por la realizacién de actos anti-
cipados de precampafia o de campafia, e imponer las sanciones que correspondan [...]
(Constitucion, articulo 99, fracciones viiI y Ix).

En otras palabras, el INE investiga las quejas que se presenten por violaciones a las re-
glas de propaganda politica y gubernamental, integra los expedientes y el TEPJF resuelve
mediante una sentencia, primero, en la sala especializada y, de ser necesario, en segunda
instancia en sala superior (LoPJE, articulos 186, 111, incisos g y h, y 195).

Respecto al nuevo PEs es interesante notar que su regulacién inicial se encuentra en la
LGIPE (art. 470) que es una norma de contenido administrativo, mientras que la posible
revision estd regulada por la LasMIME (articulo 3.2.f) que es una norma de contenido ju-
risdiccional. De ahi el argumento de que es un poco excéntrico el procedimiento mixto
que tiene el nuevo PEs. Veamos el procedimiento con cierto detalle:

La queja se presenta ante el INE; éste la recibe y determina, primero, si es procedente
y si es necesario emitir medidas cautelares para suspender la transmisién del spot im-
pugnado; una vez tomadas estas decisiones, el INE solicita los informes y convoca a la
audiencia de alegatos. Realizada la audiencia, integra el expediente y lo entrega a la sala
especializada, la que con los documentos y testimonios aportados resolverd en un plazo
expedito acerca de las sanciones respectivas y la cancelacién o la continuacién del spot
cuestionado (LGIPE, articulos 471-477). En principio, se supone que el tiempo que co-
rrerd, desde la impugnacion hasta la resolucién en la sala especializada, serd de diez dias.
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Posteriormente a la sentencia de la sala especializada, los afectados pueden acudir a
la sala superior mediante el Recurso de Revisién del PEs que es un medio de impugna-
cién especial que amerité adicionar un libro a la LgsmiME. El nuevo libro sexto de la ley
tiene un titulo tnico, un capitulo y dos articulos. El segundo articulo es el mds interesan-
te porque establece que la tramitacién del nuevo recurso se llevard a cabo con las reglas
de procedimiento del recurso de apelacién (LgsMIME, articulo 110), con lo que surge la
duda de por qué no se dejé el procedimiento como estaba antes en la apelacién.

Las reglas relativas a la procedencia y la competencia del recurso de revisién del pes
son similares a las establecidas por la ley; la novedad estd en el plazo de 48 horas para im-
pugnar las medidas cautelares emitidas por el INE (LgsMIME, articulo 109.3), lo exiguo
del plazo se explica por lo expeditivo del procedimiento en su conjunto.

Como puede notarse, el nuevo PEs implicd varias modificaciones desde la Consti-
tucién y en las nuevas leyes. Es dificil hacer una evaluacién porque no ha comenzado a
operar el nuevo procedimiento, tendremos que esperar los comicios de 2015 para tener
una idea clara sobre la fortaleza y conveniencia del nuevo pEs. Se puede anticipar que
serdn dos los elementos centrales del nuevo procedimiento: los criterios para la imposi-
cién de sanciones y para la determinacién de los limites sobre la libertad de expresién.

Estos dos puntos —que varias investigaciones han mostrado sus debilidades (Villa-
franco y Medina, 2013)— serdn los elementos nodales en los que la nueva sala especia-
lizada tendrd que poner atencién, ya que fueron los de mayores dificultades mientras
estuvo vigente el anterior modelo de PEs que era resuelto por el 1FE e impugnado ante la
sala superior. Ahora que la competencia es de dos instancias jurisdiccionales del mismo
tribunal, las sentencias tendrdn que mostrar una mayor consistencia y, en principio, una
menor dificultad.

En otros medios de impugnacién hubo ajustes y precisiones como en las adiciones
al recurso de apelacién para que sean impugnables los procedimientos de la consulta
popular o de la iniciativa ciudadana (LGsMIME, articulos 34.2, 40 y 43 Ter), también la
autorizacion para que los candidatos independientes puedan presentar impugnaciones
(LGSMIME, articulo 13.1.d).

En sintesis, las modificaciones en los procedimientos de los medios de impugnacién
significaron la incorporacién de nuevos actores para promover impugnaciones: ciudada-
nos y candidatos independientes, ademds de los representantes de los partidos; también
implicaron precisiones en varios medios de impugnacién y significaron la necesidad de
establecer un nuevo marco regulatorio para el pEs, que al momento de escribir este capi-
tulo no se ha visto en funcionamiento.
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Las modificaciones en las causales de nulidad de elecciones

Las precisiones a las causales de nulidad de elecciones, sus efectos y consecuencias tienen
su base constitucional en el nuevo articulo 41, particularmente en las adiciones a la base
sexta en sus incisos a al c. Esto es lo primero que llama la atencién, las precisiones estdn
en el articulo que regula la administracién y la organizacién de elecciones, mds no en el
correspondiente a la resolucién de conflictos electorales que es el 99; veamos las reglas
constitucionales con algtin detalle.

La base sexta ya existia, pero tenia solamente una remision al sistema de medios de
impugnacién en su conjunto; ahora, ademds de tal remisién, establece causales de nu-
lidad de eleccién por exceso en los gastos de campafia (inciso a), por compra de cober-
tura informativa en radio y televisién (inciso b) y por uso de recursos ilicitos (inciso c);
ademds estipula el cdlculo de la determinancia en los votos: cuando la diferencia entre el
primero y el segundo lugares sea igual o menor al cinco por ciento y establece una san-
cién mayor cuando se anule una eleccién: la persona sancionada, partidos o candidatos,
no podrd participar en la eleccion extraordinaria (Constitucidn, art. 41, base v1).

Las determinaciones anteriores presentan varios problemas que indicamos tnica-
mente como ejemplo:

Primer dilema: Al establecerse en la Constitucidn, las autoridades jurisdiccionales
tendrdn que revisar las causales de nulidad, ya que se configuran en causales de
principios constitucionales (Gonzdlez y Bdez, 2010), en otras palabras, los tribu-
nales tendrdn que verificar su cumplimiento independientemente de la peticién
que realicen los impugnantes.

Segundo dilema: al establecer tres causales constitucionales que tienen un desar-
rollo legal (LGsMIME, art. 78 bis), las convierte en meta causales o causales prin-
cipales, convirtiendo a las demds en causales operativas o de mero cumplimiento;
las causales estipuladas en la ley, serdn subsidiarias a las establecidas directamente
por la Constitucidn.

Tercer dilema: [a causal relativa a los gastos generard presion a la organizacién elec-
toral porque tendrd que dictaminar el rebase de topes previamente a la calificaciéon
de los comicios, esto implica que los érganos administrativos deben emitir un
dictamen de manera pronta, expedita y consistente porque tal documento serd la
base para declarar la nulidad o no de la eleccién.

Cuarto dilema: las otras dos causales tienen dificultades para su demostracidn,
ya que se requerirdn pruebas dificiles de encontrar para sostener la compra de
espacios en radio y televisién o que los actores politicos hayan recibido recursos
de procedencia ilicita.
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Un elemento que apoya nuestro argumento estd en la propia ley que estipula que se
considerard cobertura informativa indebida cuando sea evidente que “[...] se trata de
una actividad publicitaria dirigida a influir en las preferencias electorales de los ciuda-
danos y no de un ejercicio periodistico” (LGSMIME, art. 78 bis.6), lo que es sumamente

dificil de probar.

Si bien las restricciones anteriores pueden calificarse como positivas, era necesario
considerar otra ruta: la posibilidad de que los electos tomaran posicién del cargo y que,
de demostrarse alguna conducta ilegal, fueran destituidos. Esta que podria haber sido la
solucién menos compleja no fue aceptada por el constituyente permanente y disefié un
sistema complicado que consideramos de dificil cumplimiento.

El concepto de determinancia también presenta cuestionamientos. Primero: en todos
los casos en que la diferencia sea del cinco por ciento o menos jse anulard la eleccién?, en
los dltimos afos se han presentado constantemente elecciones cerradas; segundo: de no
anularse cémo estudiard y definird lo determinante o no en el resultado de los votos, y
tercero: jpor qué ninguna parte de la exposicién de motivos explica o justifica el umbral
del cinco por ciento que pudo ser mayor o menor.

Finalmente, la prohibicién que restringe la participacién de las personas sancionadas
en la anulacién de elecciones tiene un problema mayor (Medina, 2011: 49): al impedir
la participacién de alguno de los contendientes se sanciona al participante pero también
a los ciudadanos que votaron por él, es una triple sancién: se anula la eleccién, se le
impide participar y se limita a los ciudadanos a la opcién que inicialmente habian selec-
cionado. Es un tema complejo que, desde nuestra perspectiva, ameritaba mayor anilisis
por los legisladores.

Conclusiones

Después de la revisién se pueden formular tres conclusiones especificas y una general.
La conclusién general es que los cambios en la reforma electoral 2013-2014 fueron
soluciones de compromiso o a medio camino, y en el dmbito de la justicia electoral las
modificaciones fueron atin mas acotadas.

El cambio en el diseno institucional modificé la relacion de la autoridad nacional con
las subnacionales pero sin desaparecerlas, esto implica que se mantiene el doble nivel para
las impugnaciones, aunque la mayor parte de las demandas terminard en las salas del TEPF.

Las modificaciones en los medios de impugnacién incorporaron precisiones por las
nuevas figuras como la consulta popular, la iniciativa ciudadana y los candidatos inde-
pendientes; también implicaron reformas por el nuevo pEs. Empero no hubo un cambio
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mayor a los medios de impugnacién en el sentido de reducirlos para hacerlos mds gene-
rales y menos particulares.

Por su parte, la incorporacién de nuevas causales de nulidad implicé modificar la
Constitucién y la ley, sin embargo, las causales recién incorporadas muestran problemas
de ambigiiedad y cierta indefinicién, lo que en el 4mbito jurisdiccional es una dificultad
mayor porque tales ausencias impactan en la certidumbre con la que debe aplicarse la ley
y resolver las disputas electorales.

En sintesis, como se indic6 al inicio del capitulo, las reformas constitucional de 2013
y legal de 2014, alteraron de manera significativa la gobernanza electoral mexicana al
impactar en los niveles del diseno y aplicacién de las reglas y en las categorias de actores
politicos, procesos, procedimientos y actos electorales; sin embargo, en el dmbito corres-
pondiente a la justicia electoral que es el nivel de la resoluciéon de conflictos, el impacto
de los cambios ha sido menor, tendremos que esperar la aplicacién de la reforma en los
procesos electorales de 2015 para observar mayores efectos.
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Capitulo XII

Consecuencias de la reforma
politico electoral, 2013-2014

Javier Santiago Castillo’

Introduccién

EL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO SE HA CARACTERIZADO POR UN CICLO de crisis poli-
ticas y reformas electorales que han configurado la representacién politica y el acceso
al poder en nuestro pais. Este ciclo inicié con las reformas liberalizadoras al sistema
electoral mexicano a finales de la década de los setenta; transité por varias etapas en las
que fue adquiriendo diversas caracteristicas; y culminé con la reforma constitucional en
materia politico electoral 2013-2014, la cual transformé no sélo el modelo electoral,
sino el sistema federal y el equilibrio politico en el pais.

Si bien, en términos generales, podemos afirmar que han existido tres modelos elec-
torales (1824-1946;* 1946-1990;* 1990-2014), no es hasta con el modelo electoral
1990-1996 que se establecen los rasgos esenciales del sistema electoral auténomo, donde
el denominador comtn es la clara definicién de competencias en la organizacién de las
elecciones federales y locales, y la autonomia e independencia en torno a las decisiones
de los organismos electorales.

Derivado del conflicto postelectoral de 1988 naci6 el Instituto Federal Electoral
(1FE), institucién formalmente auténoma pero con controles gubernamentales tanto del

*Actualmente es Consejero Electoral del Instituto Nacional Electoral (1NE). Profesor investigador Titular “C” de la
Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa, con licencia.

43. Durante este periodo, la materia electoral que formé parte de la jurisdiccién constitucional se referfa a los requisitos
para ser postulado a un puesto de eleccidn popular y la integracién de los poderes del Estado, siendo las autoridades
municipales las encargadas de organizar las elecciones federales. Esto tltimo quedd establecido en las leyes electorales
de 1911y 1918.

44.Con la Ley Electoral Federal de 1946 se cred un organismo federal, organizador de las elecciones (Comision Federal
de Vigilancia Electoral) y se abrié un nuevo periodo en la vida electoral del pais. Dicho érgano era dominado por el
Ejecutivo Federal y era ctspide de la pirdmide de la estructura electoral que se desdoblaba en 32 comisiones locales
electorales y en los Comités Electorales Distritales. Asimismo, esta ley reconocié la existencia de una forma de go-
bierno federal, por lo que delegé a los poderes locales la atribucién de legislar en la materia electoral; atribucién que
no constitufa una garantfa de autonomia. Este modelo, con diferencias, estuvo vigente hasta 1990 cuando nacié el
Instituto Federal Electoral, derivado de la reforma al articulo 41 constitucional.
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Poder Ejecutivo como del Legislativo que acotaban su independencia Este arreglo insti-
tucional fue insuficiente, de modo que para 1994 la creciente demanda de imparcialidad
condujo a su transformacién con la presencia de los consejeros ciudadanos, pero atin con
un fuerte control gubernamental, pues era presidida por el secretario de Gobernacién.

Dicha cuestién se modificé con la reforma constitucional de 1996 que originé un
modelo autonomista de una administracién de lo electoral con las siguientes caracteris-
ticas: a) la constitucién de una autoridad electoral de cardcter permanente, dotada de
autonomia respecto de los poderes publicos, cuyo érgano superior de direccién se en-
contraba integrado por ciudadanos apartidistas; b) la desaparicién del procedimiento de
auto calificacion de la eleccién, para depositarlo en un 6rgano jurisdiccional plenamente
auténomo e independiente; ¢) la creacién de un cuerpo profesional de funcionarios
encargados de la organizacion de los procesos de eleccién de gobernantes y represen-
tantes populares y de las cuestiones jurisdiccionales atinentes a la materia electoral; y d)
el perfeccionamiento del federalismo electoral mediante el mandato constitucional de
constituir en cada entidad federativa, érganos andlogos al Instituto Federal Electoral.

La identificacién de esta caracteristica dual es indispensable en la medida que per-
mite observar cémo se cierra la etapa de un modelo electoral auténomo ampliamente
federalista que contaba con la existencia de un organismo electoral federal y otros treinta
dos en las entidades federativas, y se abre una nueva etapa en la vida electoral de México
que acota la soberania estatal y el cardcter auténomo de los institutos electorales locales.
La disputa entre el modelo federalista descentralizado y la creacién un nuevo paradigma
centralizado para la administracién de las elecciones, tanto en sus aspectos organizacio-
nales como en las relaciones entre instituciones y érdenes de gobierno, culminé en un
modelo hibrido con atribuciones exclusivas y concurrentes entre el Instituto Nacional
Electoral y los Organismos Puablicos Locales Flectorales.®> Desde esta mirada, el objeti-
vo de este trabajo es sefialar los replanteamientos de los dmbitos de competencia de los
organismos nacionales y locales y distinguir la participacién de la autoridad electoral
federal en los 4mbitos electorales estatales.

45. Cabe recordar que la propuesta de crear un Instituto Nacional de Elecciones no es nueva, pues en tres ocasiones an-
teriores ha sido traida a la mesa de las reformas politicas. La primera fue en 2001 cuando el Partido de la Revolucién
Democrética (PRD) lo incluy6 en su Programa de Accién. La segunda ocurrié durante la reforma politico electoral
2007-2008, donde el tema fue abanderado por el pri, PRD, PVEM, PT y Convergencia. Finalmente, en su iniciativa de
reforma politica 2010, el PAN se manifesté por su inclusién. Actualmente, el Pacto por México ha resucitado el tema
al proponer, como parte de la agenda a discusion: “Crear una autoridad electoral de carcter nacional y una legislacién
Unica que se encargue tanto de las elecciones federales, como de las estatales y municipales.” Cfr "Acuerdos para la
gobernabilidad democrdtica”, en Pacto por México. Acuerdos.
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La reformulacién del sistema politico mexicano

El proyecto politico del siglo x1x era construir un poder central lo suficientemente fuerte
como para aglutinar a todos los elementos tradicionales?® que tendian a la disgregacién;
se buscaba entonces, entramar y subordinar en un poder nacional todos los niveles de
vida social, incluidos en ellos, los poderes regionales.47 Si bien las constituciones de 1824
y 18574 establecieron las bases federales del Estado mexicano, no fue hasta entrado el
siglo xx cuando la disputa entre federalismo como medio para consolidar la unidad na-
cional o federalismo como medio de reivindicacion de las particularidades (Reyes Heroles,
2007: 339), quedd resuelta y, posteriormente, expuesta a los controles del poder presi-
dencial. Acepciones a las que se afiade una doble tensidn: a la concepcién de federalismo
como unidad nacional se une la oposicién federalismo vs centralismo; mientras que a la
nocién federalismo como reivindicacién de las particularidades, se une la de libertad vs
poder (Herndndez Chdvez, 1996: 16).

La primera tension hace referencia a las discusiones que se dieron durante el constitu-
yente de 1857 sobre cudl modelo de gobierno adoptar para consolidar el Estado nacional
mexicano. Las deliberaciones se centraron entre instituir un gobierno central que contro-
lara todas las aristas del ejercicio del poder politico y econémico; o bien, varios centros
organizativos, en una especie de descentralizacién, que tuvieran facultades delimitadas.
Sin embargo, la cuestién de fondo era cémo lograr conciliar la pluralidad politica existen-
te en el pais, qué modelo de gobierno serviria para construir la nacién y, ain mds, cémo
limitar la actuacién de las partes (estados y municipios) en aras de la paz nacional.

Por su parte, la segunda se refiere a cémo aglutinar el ejercicio del poder y limitar
la libertad politica, es decir, ;quién detentaria el poder politico, la federacién o los po-
los regionales que la conformaban? Ambas tensiones nos sirven para explicar el ulterior
funcionamiento del federalismo mexicano, sobre todo, en su adaptacién al régimen pos-
revolucionario, la subordinacién de los gobiernos locales al poder politico del centro y,
finalmente, las reivindicaciones que desde lo local se dieron en torno a la democracia.

46. Entre los elementos tradicionales que tendfan a la disgregacién se encuentran los poderes regionales y caciquiles que
concentraban en sus manos las riendas del poder econémico y politico del pafs, sobre todo en un momento donde
existia un Estado nacional sin control efectivo de la poblacién y el territorio, sin autoridad ni contenido por poderes
locales dominando a los centrales. Véase Arnaldo Cérdova, Arnaldo (1978).

47.Mauricio Merino (2005: 14-18) argumenta que "los municipios fueron aliados del centralismo politico mexicano

[...] en ese proceso constructivo, al ofrecer lo que podria llamarse la "infraestructura politica” para la edificacién de las
instituciones nacionales".

48. Durante este periodo, ocurrieron dos momentos en los que la tendencia centralista se impuso: 1836 y 1842, donde
ante presiones de los grupos conservadores de este pais, fueron decretadas, modificaciones sustanciales a la Constitu-
cién de 1842, adoptdndose un régimen de gobierno centralista.
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Resulta que, en la prictica, el federalismo mexicano, en sus origenes, terminé por pri-
vilegiar una visién de un federalismo como medio para consolidar la unidad nacional, e
incluyé en ¢él ambas tensiones; por un lado construyé un poder central que concentrd
cualquier ejercicio del poder politico; y, por el otro, limité la libertad de las particularida-
des que conformaban la federacién, mermando asi el modelo federal cldsico al actuar con
un centralismo a ultranza que restringfa cualquier expresién de autonomia. Es asi como la
acepcion del federalismo como “un afianzamiento unitario de colectividades con derecho
a la autodeterminacién, [en una] reduccién de facultades de las entidades federadas en aras
de la unidad que ellas en su conjunto deben constituir” (Reyes Heroles, 2007: 343), quedé
disminuida a su minima expresion, es decir, sélo en el acuerdo constitucional de 1917.9

En términos de Luis Medina Pefia, entre el sistema politico del siglo x1x y el xx existi6
una serie de continuidades que permitié confeccionar las instituciones que organizaron la
vida politica mexicana. El continuum entre uno y otro se encuentra en el modelo, es decir,
en el arreglo constitucional, y no en la puesta en préctica, ya que, mientras la Constitucién
de 1857 se enfocaba en lograr la felicidad de la nacién sélo con el disefio de la forma éptima
de gobierno, en 1917 apareci la necesidad de construir acuerdos y reglas informales para la
operacién politica del sistema. Continuidad que no se presenta, de igual manera, si com-
paramos el porfiriato respecto al régimen posrevolucionario, en el sentido de que el régimen
posrevolucionario no se contrapone al porfiriato, de hecho el sistema politico posrevolucio-
nario corrigi6 los principales defectos del sistema politico del porfiriato, éste logré consoli-
dar no sélo un Estado nacional que aglutinaria a las fuerzas politicas del pais, sino también
estableci6, a través de reglas formales e informales, las estructuras del poder personal que
concentrarfa en sus manos el poder nacional (Medina Pena, 2007; y Cérdova, 1978).

El régimen posrevolucionario consolidé la institucion partido-gobierno, bajo una l6gi-
ca dual de correspondencia, que para finales de 1940 instauré dos tendencias que faculta-
rfan el acceso al poder dentro del sistema politico mexicano: a) el predominio del Ejecutivo
respecto a los otros poderes (Legislativo y Judicial) y, b) la imposicién de la federacién
sobre los estados y municipios. La dindmica partido-gobierno®® establecié un federalismo
jerdrquico, en el cual la relacién entre niveles de gobierno se dio de manera subordinada:
“los gobiernos municipales estdn subordinados en buena parte a los gobiernos estatales, y

49.La Constitucién Politica de 1917 establece en su articulo 40: “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
republica representativa, democrdtica, federal compuesta de estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior; pero unidos en una federacién establecida segtin los principios de esta ley fundamental”.

50. Cuando hacemos referencia a la dindmica partido-gobierno queremos explicitar que entre la Presidencia de la Repu-
blica y el Partido Revolucionario Institucional (PRI), el partido oficial, existfa una légica de reciprocidad, en la cual el
PRI aseguraba el acceso a los cargos publicos, mientras el presidente controlaba los hilos del ejercicio gubernamental.
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éstos a su vez al gobierno federal” (Cabrero Mendoza, 2007a y 2007b), alejéndonos de la
idea de estados libres y soberanos, en donde pueda establecerse un federalismo tripartito.”!

La dependencia real que guardaban los estados respecto a la institucién presidencial se
puede apreciar en cuatro prerrogativas formales: 1) el presidente tenia la facultad de revo-
car a aquellos gobernadores que no atendieran sus demandas, a través del mecanismo de
“desaparicién de poderes”; 2) los gobernadores estaban sometidos a un sistema de control
militar; 3) la presidencia, via gobierno federal, concentraba la planificacién econdémica
y los recursos financieros del pais, controlando la asignacién de los mismos, en compa-
racién a la raquitica estructura hacendaria de los estados; y 4) el presidente asignaba a
los estados mds avanzados, mayores cantidades monetarias; asi la dependencia de los esta-
dos respecto del gobierno es un hecho politico, militar y financiero, modelo que se repro-
ducird, en relacién vertical, de los estados a los municipios (Gonzdlez Casanova, 1995).

Si bien la subordinacién de los estados a la presidencia pretendié someter los cacicaz-
gos regionales y locales, a la vez, éstos cumplieron una doble funcién dentro del sistema;
por un lado, como entes subordinados a la jerarquia federal; y por el otro, como factores
reales de poder que mantuvieron controladas a las facciones que quisieran oponerse al
régimen (Gonzdlez Casanova). En este sentido, en la relacién entre el gobierno federal y
los estados predominaba una especie de contrato politico, en el cual los cacicazgos loca-
les se sometian a las decisiones del gobierno federal a cambio de prebendas y libertad de
accién en las regiones que dominaban, inaugurando una cultura de relaciones persona-
les, parentesco y compadrazgos.

No fue hasta las disputas por la apertura del régimen, asi como las presiones econé-
micas que éste sufria debido a las constantes crisis a mediados de la década de los setenta,
que se mostraron los primeros sintomas de agotamiento del modelo politico y econémico
en el que el régimen se sustentaba. Es asi como, a partir de este momento, dos conceptos
dominaban el escenario politico: alternancia y descentralizacién. Para responder a las
movilizaciones y luchas por una mayor apertura del régimen politico, la democratizacién
y pluralidad del régimen; para volver mds eficiente la gestion gubernamental, la descentra-

51. Deil Spencer Wright (1998: 42-49) propuso un enfoque para el estudio de las Relaciones Inter Gubernamentales
basindose en la evolucion del federalismo norteamericano, el cual sugiere tres modelos: 1) el modelo de autoridad
coordinada (relaciones interdependientes-patrones de autoridad auténomos); 2) el modelo de autoridad traslapada
(relaciones interdependientes-patrones de autoridad de negociacién); y 3) el modelo de autoridad inclusiva (relaciones
dependientes y patrones de autoridad jerdrquicos). Véase también Garcfa del Castillo, 1999: 31-33. Enrique Cabrero
Mendoza (2007a y 2007b) detalla, con base en el modelo de Wright, tres formas de entender los niveles de gobierno en
un sistema federal. El primero, un federalismo jerdrquico. El segundo es un federalismo dual en donde una autonomia en-
tre el orden federal y el orden local, entendiendo por éste tltimo el dmbito estatal, aqui el nivel municipal se encuentra
circunscrito estrictamente dentro de las jurisdicciones de los estados miembros. Finalmente, un federalismo tripartito, en
el cual la principal forma de relacién entre las partes del sistema federal es la negociacién. Creo que, hasta la alternancia
politica, existia en México un federalismo jerdrquico que ha ido transformdndose en un federalismo dual.
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lizacién del aparato estatal.”® Se afirmaba, entonces, que el proceso de descentralizacién
responderia a la crisis del aparato estatal en la resolucién de demandas inmediatas de
la sociedad; sin embargo, entre la teorfa y la praxis surgieron dos procesos alternos que
destruyeron los hilos que sostenian el sistema politico mexicano: de lado de la teoria, la
descentralizacién del aparato estatal implicaba una democratizacién del sistema politico;
del lado de la practica, la descentralizacién no implicé una democratizacién del sistema.

Dicha diada también operd en respuesta a la centralizacién de las competencias en
materia electoral, controladas, de manera casi absoluta, por el ejecutivo, limitando su
funcionamiento como un verdadero sistema colegiado de pesos y contrapesos. Las ac-
ciones en torno a este proceso se vieron reflejadas con la reforma constitucional de 1977
y las reformas del Estado impulsadas en los anos ochentas y noventas, cuando el proceso
de democratizacién a nivel local era irreversible.>?

Asi, el federalismo, enarbolado por la Constitucidn de 1917, tendié a proclamarse, a
finales del siglo xx, por la reformulacién plural de un sistema de partidos politicos y el
surgimiento de organismos electorales auténomos. Esos dos factores, junto con la ten-
dencia a la homologacién y la definicién de competencias electorales claras en las legis-
laciones electorales estatales y la federal, dieron curso a la transformacién del panorama
electoral del pais en un sentido federalista de sus aspectos legales y organizacionales.

Este rediseno del federalismo electoral se mantuvo vigente con una clara definicién
de los dmbitos de competencia, subsidiariedad e independencia entre los organismos
electorales auténomos locales y federal, hasta la reforma politico electoral 2013-2014,
la cual representa un revés a la disputa por una forma de gobierno central o federal y
coloca el equilibrio politico en la ruta de una reconstruccion del entramado institucional
electoral que define claramente las nuevas competencias entre los niveles de gobierno.

52.Los ejes de la accién ciudadana, en la década de los setenta, giraron en torno a una apertura democrdtica donde las de-
mandas radicaron en la resistencia a la imposicién de candidatos; el respeto al voto y procesos electorales creibles; uso
correcto y transparente de los presupuestos publicos; y la definicién publica de las politicas gubernamentales. Durante
esta década se experimentaron formas ciudadanas que buscaban mantener y legitimar nuevas formas de interrelacién
y representacion entre la sociedad y el Estado.

53.Las luchas municipalistas fueron la constante, a pesar de que en 1960 lo comutn seguia siendo que la vida politica
municipal estuviera supeditada al régimen corporativo del prr y que las movilizaciones ciudadanas y los triunfos
de la oposicion fueran la excepcién, podemos decir que, precisamente en estos afios, la debilidad del régimen para
responder a las demandas sociales mds inmediatas —democracia, bienestar y seguridad social- comenzé a mostrar sus
primeros signos. En 1974 se enumeraron 26 municipios gobernados por la oposicién, mostrando que esos triunfos
fueron parte del empuje civico producido desde el dmbito local, para 1975, el pAN ganaba su primer municipio en el
Estado de México: Tultepec, a pesar de que le arrebataron el de Cocotitlin. Véase Rodriguez Wallenius (1999). En
1994, de los 2 mil 392 municipios en que estaba dividida la Reptblica mexicana, Gnicamente 227 estaban en manos
de la oposicién -103 del pan y 85 del PRD-, once mds se encontraban en manos de consejos municipales, y en otros
habfa representantes de las fuerzas opositoras; ademds, la oposicién tenfa 10.13% de los regidores de mayorfa relativa
y 78.82% de los 3 mil 526 regidores de representacion proporcional. Véase Meyer (1994).
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Consecuencias politicas de la reformulacién
del sistema politico

La reforma politico electoral 2013-2014 transformé al Instituto Federal Electoral en
Instituto Nacional Electoral como ente organizador de las elecciones federales y con
injerencia en las facultades electorales del dmbito local. Si bien la esencia de la reforma
estaba encaminada a la recentralizacién de las funciones electorales en una institucién
de cardcter nacional, el resultado de ésta concluyé en un modelo que, por un lado,
sobrecarga a la nueva institucién de facultades que bajo el cobijo de un modelo federal
corresponden a los institutos auténomos locales; y, por el otro, mantiene a los institutos
locales con un cierto grado de autonomia e independencia.

Dicho resultado deviene de un alto grado de desconfianza ciudadana hacia las insti-
tuciones publicas de este pais,”* se privilegié el miedo hacia los argumentos y presiones
politicas sobre la injerencia e intervencién de los gobernadores en los institutos electo-
rales locales. No hay duda de que eso sucede en mayor o menor medida, independien-
temente de los colores partidistas; pero hay que decirlo con claridad, los mecanismos de
fraude electoral de antafo ya no son posibles desde el dmbito institucional de las autori-
dades electorales administrativas. Actualmente, el principal mecanismo es el clientelismo
electoral, logrado por medio de dddivas de diferente naturaleza a los electores.

Lo decantado con esta reforma son las experiencias exitosas de vinculacién interins-
titucional registradas en los dltimos afos, éstas indican que la colaboracién se favorece
cuando interactian dos dreas operativas que, sin ser idénticas, si son andlogas en lo que
se refiere a su dmbito competencial y su campo de accién técnica.

En el marco actual de la cooperacién institucional, parece que las diferencias institu-
cionales, en cuanto a dimensiones, denominaciones, duracién en el cargo y mecanismos
para la toma de decisiones, no han logrado ser superadas; de ahi que fuese necesario
replantear el modelo electoral en funcién de una autoridad nacional que supervisara y
reglamentara lo relativo al desarrollo de los procesos locales en un afin de homologacién
y centralizacién de los procedimientos electorales, sin que signifique una trasformacién
cultural de las pricticas y los temores anunciados.

Es asi como, a partir de esta reforma, coexisten un instituto nacional, con facultades
especiales sobre la integracién y nombramiento de los Consejos Generales de los Orga-
nismos Publicos Locales Electorales, y la asuncidn, atraccién y/o delegacién de los proce-
sos electorales locales, la fiscalizacion a los partidos politicos y la organizacién electoral; e

54.Para mayor profundidad en el tema de confianza en las instituciones, consultar Moreno (2010).
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institutos electorales locales con facultades limitadas, pero auténomos e independientes
del Instituto Nacional Electoral.

Nombramiento y remocién de los consejeros locales

La reforma prevé que el consejero presidente y los consejeros electorales de los oPLEs sean
designados por el Consejo General del INE, por un periodo méximo de siete afios, de for-
ma escalonada.>® El Consejo General est4 facultado para emitir la convocatoria puablica
para la entidad federativa que corresponda, en la que deberdn considerar expresamente los
cargos y periodos a designar, plazos del proceso de designacién, 6rganos ante quienes se
deberdn inscribir los interesados, requisitos, documentacién y el procedimiento a seguir.

Para el proceso de designacion, el Consejo General se apoya en la Comisién de Vin-
culacién con los Organismos Piablicos Locales Electorales, la cual tiene a su cargo el desa-
rrollo, vigilancia y la conduccion del proceso de designacién. Para la difusion del proceso
y recepcién de documentacién de los aspirantes, la Comisién se auxilia de los érganos
desconcentrados del Instituto en las treinta y dos entidades federativas; asimismo, podria
allegarse de la informacién complementaria para el desarrollo del proceso de designacién
de las propuestas de integracién de cada uno de los consejos locales de los opLEs.

Una vez evaluadas las trayectorias de los participantes, la Comisién presentard al
Consejo General del INE una lista de hasta cinco nombres por vacante en la entidad
federativa. El Consejo General del Instituto designard por mayoria de ocho votos al
consejero presidente y a los consejeros electorales de los opLEs, especificando para cada
uno de ellos el periodo para el que serdn designados.

Los requisitos para ser consejero electoral son: a) ser ciudadano mexicano por naci-
miento, no adquirir otra nacionalidad, ademds de estar en pleno goce de sus derechos
civiles y politicos; b) estar inscrito en el Registro Federal de Electores y contar con cre-
dencial para votar vigente; ¢) tener mds de 30 afnos de edad al dia de la designacién; d)
poseer al dia de la designacién, con antigiiedad minima de cinco afios, titulo profesional
de nivel licenciatura; e) gozar de buena reputacién y no haber sido condenado por delito

55.Es importante resaltar que el transitorio décimo de la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales (La1-
PE) sefiala a la letra: “para los procesos electorales locales cuya jornada electoral se realice en 2015, el Consejo General
del Instituto deberd desarrollar el proceso de designacién de los integrantes de los Consejos Generales de los drganos
locales, en los términos de los pdrrafos 1, 2 y 3 del inciso ¢) de la fraccién IV del articulo 116 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a mds tardar el 30 de septiembre de 2014. Respecto a las demds entidades
federativas, la eleccién se habré de realizar con antelacién al inicio de su siguiente proceso electoral. El Consejo Gene-
ral del Instituto deberd realizar los nombramientos de forma escalonada, en los siguientes términos: a) tres consejeros
que durardn en su encargo tres afios; b) tres consejeros que durardn en su encargo seis afios; y ¢) un consejero que
durard en su encargo siete anos”.
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alguno, salvo que hubiese sido de cardcter no intencional o imprudencial; f) ser origina-
rio de la entidad federativa correspondiente o contar con una residencia efectiva de por
lo menos cinco anos anteriores a su designacién, salvo el caso de ausencia por servicio
publico, educativo o de investigacién por un tiempo menor a seis meses; g) no haber es-
tado registrado como candidato ni haber desempefado cargo alguno de eleccién popular
en los cuatro anos anteriores a la designacién; h) no desempenar ni haber desempefiado
cargo de direccién nacional, estatal o municipal en algin partido politico en los cuatro
afos anteriores a la designacién; i) no estar inhabilitado para ejercer cargos publicos en
cualquier institucién publica federal o local; j) no haberse desempefiado durante los
cuatro afnos previos a la designacién como titular de secretaria o dependencia del gabi-
nete legal o ampliado tanto del gobierno de la Federacién, como de las entidades fede-
rativas, ni subsecretario u oficial mayor en la administracién puablica de cualquier nivel
de gobierno; k) no ser jefe de Gobierno del Distrito Federal, gobernador, ni secretario de
Gobierno o su equivalente a nivel local; 1) no ser presidente municipal, sindico o regidor
o titular de dependencia de los ayuntamientos; y m) no ser ni haber sido miembro del
Servicio Profesional Electoral Nacional durante el dltimo proceso electoral en la entidad.

Asimismo, el Consejo General del INE tiene la facultad de remover a los consejeros
electorales de los oPLEs por incurrir en alguna de las siguientes causas graves: a) realizar
conductas que atenten contra la independencia e imparcialidad de la funcién electoral,
o cualquier accién que genere o implique subordinacién respecto de terceros; b) tener
notoria negligencia, ineptitud o descuido en el desempeno de las funciones o labores que
deban realizar; ¢) conocer de alglin asunto o participar en algin acto para el cual se en-
cuentren impedidos; d) realizar nombramientos, promociones o ratificaciones infringien-
do las disposiciones generales correspondientes; e) emitir opinién publica que implique
prejuzgar sobre un asunto de su conocimiento y no haberse excusado del mismo; f) dejar
de desempenar injustificadamente las funciones o labores a su cargo; y g) violar de manera
grave o reiterada las reglas, lineamientos, criterios y formatos que emita el Instituto.>®

Las facultades especiales del INE

En materia de capacitacién y organizacién electoral se otorgan al INE atribuciones am-
pliadas. Con base en el acuerdo de su Consejo General, de fecha 14 de julio del 2014, el
INE reasume las atribuciones establecidas en el articulo 32 de la LGIPE, que inicialmente
estaban delegadas a los opLEs por virtud del articulo Octavo Transitorio de la Reforma

56.En términos de la Base V, Apartado B), inciso a), numeral 5 del articulo 41 de la Constitucién. Para los efectos de este
inciso se considera violacién grave aquella que dafe los principios rectores de la eleccién de que se trate, conforme al
parrafo 2 del articulo 102 de la LGIpE.
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Constitucional Politico Electoral, en cuanto a la ubicacién de casillas, capacitacién de
funcionarios de mesas directivas de casilla y designacién de esos funcionarios, tanto en
procesos comiciales federales como en los locales, aun en aquellos casos en los que no
haya una eleccién concurrente.

En materia de geografia electoral, se presenta un tema de elevada complejidad técni-
ca: la delimitacion de los espacios geoelectorales de los distritos locales. Hay a quien le
parece que es posible hacer compatibles los que corresponden al 4mbito local y al federal.
A primera vista, desde el escritorio, pareciera una posibilidad viable. Muchos dirdn que
resulta perfectamente posible integrar, completos, distritos electorales locales y munici-
pios en los distritos federales. Pero es necesario tomar en cuenta que son los congresos
estatales los que definen el nimero de distritos locales y es indispensable tomar en cuen-
ta caracteristicas regionales culturales y étnicas en muchas entidades del pais.

De igual forma, la reforma crea un Servicio Profesional Electoral Nacional, que re-
gulard las reglas de seleccién, ingreso, capacitacién, profesionalizacién, promocién, eva-
luacién, rotacién, permanencia y disciplina de los servidores publicos de los érganos
ejecutivos y técnicos, tanto del INE, como de los organismos publicos locales, y serd
desarrollada por la legislacién secundaria y por los reglamentos aprobados por el Con-
sejo General del INE. Si bien el tema se encuentra poblado de interrogantes, existen
exigencias claramente identificables que la Comisién del Servicio Profesional Electoral
Nacional y el Consejo General del INE tendrdn que acatar. Entre estas exigencias estin
que la creacién de un servicio electoral nacional no implica, en modo alguno, una modi-
ficacién de las relaciones laborales que los servidores publicos electorales han entablado,
hasta la fecha, con el Instituto Federal Electoral o con los institutos locales. Sin embar-
go, serd menester el esclarecimiento de los requisitos y procedimientos conforme a los
cuales el personal podrd circular por el sistema nacional o sélo por un subsistema local.
De ahi que la identificacién de los desafios en este campo y la generacién de alternativas
pertinentes constituyan elementos cruciales para el éxito del modelo y para su efectiva
contribucién a la celebracién de comicios de mayor calidad democritica.

En materia de fiscalizacién del origen, monto y destino de los recursos que emplean los
partidos politicos, la reforma prevé que la atribucién del INE se encuentra limitada al dmbito
temporal y geoelectoral de los procesos comiciales, locales y federales. Ocurre, sin embargo,
que los organismos locales conservan la facultad de otorgar prerrogativas y que éstas no
se encuentran constrefiidas al financiamiento de campana. Pareciera que bajo el principio
alusivo de que el ente que provee recursos tiene de modo implicito o explicito, el derecho y
deber de verificar su aplicacidn, los organismos locales podran seguir fiscalizando los finan-
ciamientos que otorguen para el sostenimiento de las actividades ordinarias permanentes
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de los partidos politicos y para lo que comtinmente se conoce como actividades especificas.
Empero, surge el riesgo de que estos recursos no sean debidamente compartimentados y
se empleen subrepticiamente en las campanas. Asi, las exigencias de coordinacién entre los
dos dmbitos crecen exponencialmente y, por ende, deberdn construirse mecanismos nove-
dosos y eficaces de fiscalizacion. El caso es que, de no actuarse con visién innovadora, las
dificultades técnicas del tema podrian dar lugar a desbordamientos del dmbito atributivo y
a crecimientos descontrolados de la estructura del INE abocada a esas labores.

Asimismo, la reforma otorga al Consejo General del INE, las facultades de: 1) asun-
cién directa de la realizacién de las actividades propias de la funcién electoral que corres-
ponden a los érganos electorales locales; 2) delegacion, en los drganos electorales locales,
de las atribuciones relacionadas con la organizacién electoral, sin perjuicio de reasumir
su ejercicio directo en cualquier momento; y c) atraccién a su conocimiento cualquier
asunto de la competencia de los érganos electorales locales, por su trascendencia o para
sentar un criterio de interpretacién.

Se entiende por asuncién la atribucién del Instituto de asumir directamente la realiza-
cién de todas las actividades propias de la funcién electoral que corresponden a los opLEs,
ya sea total o parcial.”” La asuncién total de la competencia de una eleccién solamente
serd procedente cuando se acredite fehacientemente en el procedimiento, alguno de los
siguientes supuestos: a) que existan diversos factores sociales que afecten la paz publica o
pongan a la sociedad en grave riesgo en la entidad federativa que, a decir del peticionario,
afectan los principios constitucionales electorales de imparcialidad, certeza, legalidad, ob-
jetividad y equidad en la contienda electoral e impiden por lo tanto, que se lleve a cabo la
organizacion pacifica de la eleccién por el oPLE competente; y b) que no existan condicio-
nes politicas idéneas, por injerencia o intromisién comprobable de algunos de los poderes
publicos en la entidad federativa que afecten indebidamente la organizacién del proceso
electoral por el orLE, al no poderse realizar todas las etapas del proceso electoral por este
organismo con imparcialidad.’® Los procedimientos de asuncién se iniciardn a peticién
fundada y motivada ante el Instituto, hasta antes del inicio del proceso electoral, de al
menos cuatro de sus consejeros, o de la mayorfa del Consejo del orLe.>? Por su parte, la
asuncién parcial de alguna actividad propia de la funcién electoral que le corresponde al
OPLE, podrd llevarse a cabo con la aprobacién de la mayoria de votos de su Consejo Gene-
ral y se resolverd por mayoria de cuando menos ocho votos del Consejo General del vE.®

57.En términos del Apartado C, de la Base V del articulo 41 de la Constitucién y del pdrrafo 2 del articulo 120 de la
LGIPE.

58. Pérrafo 2 del articulo 121 de la LGipE.
59. Parrafo 3 del articulo 121 de la LGIPE.

60. Articulo 123 de la LGIpE.
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Por atraccién se entiende la atribucién del Instituto de atraer a su conocimiento
cualquier asunto de la competencia de los opLEs, cuando su trascendencia, es decir, la
naturaleza intrinseca del asunto permita que éste revista un interés superlativo reflejado
en la posible afectacién o alteracién del desarrollo del proceso electoral o de los princi-
pios de la funcién electoral local, asi lo determine.®! En el caso de la facultad de atrac-
cidn, la peticién sélo podrd formularse por al menos cuatro de los consejeros electorales
del Instituto o la mayoria del Consejo General del opLE. El Consejo General ejercerd la
facultad de atraccién siempre que exista la aprobacién de una mayoria de cuando menos

ocho votos.®?

La delegacién de funciones del Instituto en los opPLEs tendrd cardcter excepcional.
Para el ejercicio de esta facultad, el Consejo General deberd valorar la evaluacién positiva
de las capacidades profesionales, técnicas, humanas y materiales del opLE, para cumplir
con eficiencia la funcién. La delegacién se realizard antes del inicio del proceso electoral
local correspondiente, requerird del voto de al menos ocho consejeros electorales y se rea-
lizard de forma especifica en cada caso para un orLE determinado. Finalizado el proceso
electoral, cesardn los efectos de la delegacin. El Instituto podrd reasumir la funcién que
haya sido delegada antes de que finalice el proceso electoral respectivo, siempre y cuando
se apruebe por la misma mayorfa de ocho votos.

Conclusiones

Si bien es cierto que la reforma al sistema electoral generd un nuevo modelo electoral
que presenta innovaciones relevantes, no debe perderse de vista la importancia que esta
reforma tiene sobre la transformacién del federalismo electoral, que en el fondo implica
una manera distinta de entender los componentes del sistema electoral mexicano y sus
interacciones. Alude, por supuesto, a érganos del Estado con encomiendas y alcances
especificos, pero también implica desafios en cuanto a la forma como debe concebirse el
nuevo modelo electoral y las estructuras administrativas que deben crearse para elevar la
calidad democrdtica de los procesos de transmision legal, pacifica y legitima del poder,
para fortalecer el sistema democrético y propiciar el entorno indispensable que asegure
la convivencia pacifica y enriquecedora para el bienestar de la poblacién.

Queda la tarea de realizar una evaluacién pormenorizada, derivada de la experiencia
de los procesos electorales 2014-2015 (en el dmbito federal y en 17 entidades federati-
vas), respecto de las ventajas o desventajas del disefio organizacional existente. Entretan-

61.En términos del inciso ¢) del Apartado C, de la Base V del articulo 41 de la Constitucién y del pdrrafo 3 del articulo
120 de la LGIPE.

62.En términos del parrafo 1, 2, 3 y 4 del articulo 124 de la LGIPE.
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to, una via adecuada para el fortalecimiento del sistema de organismos electorales sigue
siendo el favorecer los espacios de colaboracién entre organismos y propiciar la conver-
gencia de los marcos legales, sin renunciar a las dindmicas locales. Esta es, por otra parte,
la férmula que resulta de la condicién del pais como una Republica federal, democrdtica
y representativa. Un federalismo electoral, consciente de que la distribucién de compe-
tencias no implica en modo alguno la construccién de compartimentos estancos, por
el contrario, presupone oportunidades de colaboracién; podria constituir la plataforma
ideal para construir una institucionalidad electoral de orden superior.

Debe quedar claro que el nuevo modelo electoral puede propiciar tensiones, que pue-
den llegar al conflicto, entre los actores politicos locales, los institutos electorales locales
y el INE. Lo anterior derivado de la merma de la soberania estatal y de la tenue linea que,
en algunos temas, delimita los dmbitos de atribuciones locales y nacionales.
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de 2014, el sistema electoral mexicano

introdujo una serie de novedades como

0

daturas independientes, la transformacién del IFE en INE, el gobierno

| Después de la reforma politico electoral
4

978607218 142 la reeleccién de legisladores, las candi-
de coalicién, nuevas causales de nulidad, nuevas modalidades del voto
extraterritorial, un nuevo modelo de fiscalizacidn, etcétera. Estos y
otros elementos se pusieron a prueba durante las elecciones intermedias
de 2015 con saldos diversos. La reforma contiene avances en diferentes
materias, aunque también tuvo limitaciones. Algunos contenidos de
estas modificaciones tendrdn un impacto en la calidad de las instituciones
electorales, en la representacién politica e incluso en el sistema
presidencialista. Se trata de una reforma que pretendié modificar no
solo el sistema electoral, sino que también producird cambios en el
régimen politico. El conjunto de trabajos presentados en este libro
analizan la orientacién y el contenido de la reforma a partir de sus
nuevas leyes. El trabajo también aborda las posibles consecuencias en la
competencia electoral y en el sistema de partidos, una vez puesto en

préctica durante los comicios intermedios de 2015.
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