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16 LEONARDO VALDES ZURITA

1. INTRODUCCION

Este trabajo, producto de un programa de investigaciéon desarrollado por el
autor durante las ultimas tres décadas, presenta de manera sintética el largo
proceso de reformas politicas y electorales que se realizaron en México antes 'y
después de su transicién democritica; esto es, entre la segunda mitad de 1970
y la primera mitad de la segunda década del siglo XXI. Ofrece, ademds, una
perspectiva analitica para evaluar el impacto de esas reformas en la estructuray
dindmica del sistema de partidos. Presenta, finalmente, una critica sistemdtica
ala capacidad del sistema electoral para reflejar la pluralidad politica que existe
en el pafs, en términos de representacion de las diversas opciones politicas en el
poder legislativo. El objetivo central del texto consiste en ofrecer una referencia
conceptual y analitica para explicar el cambio politico que ha vivido México
durante un largo periodo histérico y, también, sefialar su principal déficit: la
falta de una representatividad integral de la pluralidad politica.

El argumento principal de este articulo se puede sintetizar de la siguiente
manera: en México se logré desmontar un sistema politico autoritario y sus-
tituirlo por otro democrdtico en virtud de que se realizaron un conjunto de
reformas politicas y electorales que conformaron la institucionalidad que ha
permitido la lucha equitativa por el poder politico a través de las elecciones.
Eso fue posible, ya que paulatinamente se fue instalando en la sociedad un
pluralismo politico que antes no existia y que fue propiciando la alternancia en
diversos niveles de gobierno. Asi, se pasé de un sistema de partido hegeménico
a otro plural y competitivo. Ese trénsito implicé un profundo cambio en las
reglas de la competencia por el poder politico, pero también en la competitivi-
dad del sistema de partidos.

La reconstruccién del cambio en las reglas se realiza a partir de la propuesta
tedrica de Nohlen: el institucionalismo contextualizado (2015, 107-118). Este
marco analitico enfatiza la importancia del contexto histérico y cultural en la
conformacion y aplicacion del derecho electoral. Para evaluar el cambio en la
competitividad y su impacto en la representacion politica, se emplean algunos
instrumentos de medicidén convencionales, como el niimero efectivo de parti-
dos, la concentracion, el margen de victoria y un indice de la proporcionalidad
de la representacion politica, desarrollados por los autores que se especifican
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més adelante. En consecuencia, se puede afirmar que la propuesta metodolé-
gica que se desarroll6 en este trabajo es mixta, eminentemente cualitativa en
el andlisis de la evolucién de las reglas de la competencia y cuantitativa en el
analisis de los cambios en la competitividad y de sus consecuencias sobre el
sistema de partidos.

En consecuencia, el articulo se divide en dos partes: la primera reconstruye
la historia del reformismo electoral mexicano. La segunda evalaa la evolucién
de la competitividad. La conclusion es producto de la critica sistemdtica de la
capacidad del disefio institucional para estructurar la representacién politica
proporcionalmente a partir de la pluralidad politica que existe en la sociedad.
El principal hallazgo de esta investigacion se puede sintetizar de la siguiente
manera: las subsecuentes reformas politicas y electorales, acompafiadas por la
implantacién del pluralismo en la sociedad mexicana, permitieron la sustitu-
ci6én pacifica del sistema de partido hegeménico por uno plural y competitivo,
a pesar de que la férmula electoral que se adoptd para la integraciéon mixta de
la Cdmara de Diputados presenta un claro déficit de proporcionalidad. Estos
elementos se pueden agregar al debate académico sobre el cambio politico en
México. Asi, se parte de suponer que el sistema electoral y de partidos se arti-
culan de una forma especial con el sistema de gobierno.

2. UNA HISTORIA QUE DEBE SER CONTADA

Con anterioridad, Nohlen postulé que las tres piezas fundamentales de los
sistemas politicos son el sistema de gobierno, el sistema electoral y el sistema
de partidos. “Engloban en verdad los elementos substanciales que conforman
un sistema politico, su estructura y su dindmica” (1996, 21). Son, desde cierto
punto de vista, los engranes en los que se procesan las demandas y apoyos
(inputs) del sistema politico (la caja negra de Easton), para producir las res-
puestas y politicas publicas (ouzputs). Y siempre reciben la retroalimentacion
correspondiente (EASTON 1969, 221).

Las reformas politicas y electorales forman parte de esas interacciones
entre el sistema politico y su medio ambiente. Pueden modificar el sistema de
gobierno, cambian, de tanto en tanto, las reglas con las que se lleva a cabo la
competencia por el poder politico y tienen consecuencias sobre la conforma-
cién y dindmica competitiva del sistema de partidos. Las razones para llevar a

www.onpe.gob.pe Elecciones 20 (21), 2021



18 LEONARDO VALDES ZURITA

cabo esas reformas son siempre diversas. En ocasiones, son producto de presio-
nes desde la sociedad civil; en otras surgen de negociaciones entre los gobiernos
y las fuerzas politicas; en muy contadas ocasiones atienden las sugerencias de
las y los expertos y de las autoridades electorales. Los procesos de reforma son,
mds o menos, homogéneos: alguien (desde el Poder Ejecutivo o como parte de
un grupo legislativo) presenta una iniciativa, que pasa por el proceso de dicta-
men vy, finalmente, es aprobada (normalmente, con no pocas modificaciones
producto de la negociacién politica entre los grupos parlamentarios).

En México se han realizado gran cantidad de reformas politicas y electora-
les desde que se promulgé la Constitucion de 1917, atin vigente. Esas reformas
implicaron cambios sustantivos a diversos articulos constitucionales, y la dero-
gacion y promulgacion de c6digos y leyes electorales. El reformismo electoral
mexicano se aceler6 después de que en 1976 aconteci lo que no habia sucedido
desde la discutida eleccién presidencial de 1928. Ese afio, uno de los generales
triunfadores de la revolucién (que produjo la Constitucién del 17 y prohibié
la reeleccién presidencial) intent6 reelegirse (luego de haber sido presidente de
1920 a 1924 y de que habia modificado la redaccién constitucional original
para permitir la reeleccién presidencial no inmediata). El general Alvaro Obre-
gon fue candidato tnico y, una vez declarado presidente electo, fue asesinado.
Casi cincuenta anos después, de nueva cuenta, se present6 solo un candidato a

la presidencia de la Republica.

Evidentemente, las causas de esa candidatura tinica no fueron las mismas que
en 1928. Durante el periodo que medi6 entre esas dos elecciones se conformé
un sistema de partido hegeménico que dominé la vida politica del pais hasta
finales del siglo XX. Ese sistema de partidos fue citado en la tipologia de Sartori,
como un cldsico ejemplo del sistema de partido hegemoénico-pragmético (1976,
281). Un partido muy fuerte, el Revolucionario Institucional (PRI), que estaba
rodeado de partidos muy débiles, que acudian a las elecciones sin posibilidades
reales de ganar el poder politico: los partidos Accién Nacional (PAN), Popu-
lar Socialista (PPS) y Auténtico de la Revolucién Mexicana (PARM). El PPS
y el PARM, por diversos motivos y a partir de argumentaciones diferentes,
hicieron tradicién al usar una figura que estaba vigente en la legislacion electo-
ral (la candidatura comun, que se producia cuando una persona era postulada
por dos o més partidos, sin que entre cllos existiera una alianza) para apoyar
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al candidato presidencial del PRI. En consecuencia, durante varias elecciones
(después de 1952, como se muestra més adelante), el PAN fue el tnico que
postul6 un candidato diferente al del PRI. En 1976, PPS y PARM no faltaron
a su tradicién, y el PAN vivi6 una aguda crisis interna que le impidi6 postular
a su candidato presidencial.

En esa eleccidn se desvaneci6 la fachada democritica que cubria a un sis-
tema fundamentalmente autoritario. Quedé claro que las oposiciones eran
ornamentales y que las elecciones no servian para decidir gobernantes ni para
dotarlos de un determinado mandato para ejercer sus funciones. La adminis-
tracién producto de esa eleccién se dio cuenta de que era necesario cambiar
significativamente las reglas del juego: ampliar el nimero de opciones parti-
darias y dar acceso a los 6rganos legislativos. El problema de la debilidad de
la oposicion, en realidad, no era nuevo. Se habia intentado resolver, en 1963,
con un ingenioso procedimiento denominado diputados de partido. En un sis-
tema de eleccién de legisladoras y legisladores por mayoria relativa en distritos
uninominales, se establecié que a los partidos que obtuvieran mas del 2,5%
de la votacién nacional se le otorgarian 5 diputaciones y una mds, por cada
medio punto porcentual en el que su votacidn superase ese umbral, hasta un
total de 20 diputaciones por partido. Pasaban a ocupar esas diputaciones los
candidatos distritales que aun perdiendo habian obtenido los més altos por-
centajes de votacién en sus partidos. Evidentemente, el partido mayoritario
queda excluido de esa distribucién.' El sistema se aplicé de 1964 a 1976 (con
pequefias adecuaciones), pero no logré fortalecer a las oposiciones.

Por ese motivo, la reforma politica y electoral de 1977 llevé a los partidos al
texto constitucional (los definié como entidades de interés publico), los doté
de derechos y obligaciones, propicié el registro de nuevos partidos y modificé
la férmula de integracién de la Camara de Diputados.* A partir de entonces
en México existe un sistema mixto de eleccion de diputadas y diputados. 300
diputaciones se eligen en sendos distritos uninominales por mayoria relativa.
Un segundo segmento de 200 diputaciones se elige por representacién propor-
cional en cinco circunscripciones plurinominales. El umbral para participar

1 Reforma al articulo 54 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM), publicada en el
Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 22 de junio de 1963.

2 Reformaalosarticulos 41,52, 53y 54, entre otros, de la CPEUM, publicada en el DOF el 6 de diciembre de 1977.
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en esa distribucion es de 3%’ de la votacién nacional. La férmula original (la
de 1977) era de solo 100 curules y estas estaban reservadas (como las diputa-
ciones de partido) para las oposiciones. El umbral era de 1,5% de la votacién.
El ciudadano o la ciudadana recibia dos boletas. En la primera para expresar su
preferencia por la candidata o el candidato en la eleccidn distrital y, en la otra,
para votar por la lista de candidatas y candidatos a diputados plurinominales
del partido de su preferencia.

Ese sistema se aplico sin mayores problemas en las elecciones de 1979 y
1982. Mientras tanto se registraron nuevos partidos a partir de una ingeniosa
férmula de registro condicionado al resultado de la eleccién. Los grupos que
querfan convertirse en partidos debfan cubrir requisitos minimos (tener una
declaracién de principios, un programa de accidn y unos estatutos y poder
demostrar activismo politico durante los cuatro afios anteriores) para par-
ticipar en la siguiente eleccién. Si alcanzaban el umbral del 1,5% de la vota-
cién, su registro se hacia definitivo y ademads tenian derecho a participar en
la distribucién de las 100 diputaciones plurinominales. Por ese motivo, en
la eleccién de 1985, el ntimero de partidos reconocidos legalmente se habia
duplicado. Acudieron a esa eleccién nueve partidos politicos nacionales; ocho
con registro definitivo (cuatro lo habfa revalidado en las elecciones de 1979
y 1982) y uno con registro condicionado al resultado electoral. En esa elec-
cién, el sistema de dos boletas hizo crisis. Se detectd en algunos estados de la
Republica un diferencial no menor entre los votos obtenidos por el PRI en las
elecciones uninominales y los obtenidos en las boletas plurinominales. Esa
diferencia beneficiaba significativamente a los antiguos partidos no aliados
del PRI, pero que hacfan suya la candidatura presidencial de ese partido (el
PPS y el PARM), y a uno de los partidos de nueva creacién: el Socialista de los
Trabajadores (PST), que habia obtenido su registro en 1979. La mecdnica era
relativamente sencilla: una parte importante de los votantes del PRI en lugar
de desperdiciar su segunda boleta, al votar por ese partido que no participa-
ria en la distribucidn de las diputaciones plurinominales, le daban su voto al
PPS, al PARM o al PST. De esa manera, esos partidos elevaban su porcentaje
de votacién y, en consecuencia, el nimero de diputaciones plurinominales que
les correspondian.

3 Eseumbral estd vigente desde la reforma constitucional de 2007.
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Los otros partidos de oposicidn (cinco en total) protestaron ante lo que les
parecia un abuso del PRI, pues argumentaban que el aparato corporativo de
ese partido le permitia ganar la mayoria de los escafios y modular el tamano de
las bancadas opositoras. Exigieron, en consecuencia, una nueva reforma poli-
tica y electoral. Esa reforma se realiz6 en 1986. Se incrementé el nimero de
diputaciones plurinominales a 200 y se abrié la posibilidad de que todos los
partidos participaran en su distribucién. Ahora los ciudadanos utilizarfan una
sola boleta para elegir diputaciones. En el frente estarian los nombres de las y
los candidatos uninominales y en el reverso las listas registradas por cada par-
tido. El umbral para participar en la distribucién de diputaciones plurinomi-
nales se mantuvo en el 1,5% del total de la votacion. La participacion del par-
tido mayoritario en la distribucién de plurinominales se abrié en dos variantes:
1) Si ningun partido alcanzaba, con sus triunfos uninominales, la mayoria de
las curules (251), al partido con més triunfos distritales se le entregarfan dipu-
taciones plurinominales hasta alcanzar la mayorfa (a esto se le llamé en los
medios politicos y periodisticos: cléusula de gobernabilidad). 2) En el caso de
que el partido mas votado alcanzara una proporcién de curules (con sus triun-
fos uninominales) inferior a la proporcion de su votacion, se le asignarfan dipu-
taciones plurinominales hasta igualar ambas proporciones (esto provocaba, de
alguna manera, una representacién proporcional integral, ya que el resto de
los partidos también tendrian una proporcién de diputaciones equivalente a la
proporcion de los votos obtenidos, en conjunto).*

La reforma también incluy6 una recomposicién de la Comisién Federal
Electoral (CFE), 6rgano creado en los afos cuarenta del siglo XX para hacerse
cargo de la organizacién y vigilancia de las elecciones presidenciales, del Senado
y de las diputaciones federales. Esa comision era presidida por el secretario de
Gobernacién (equivalente a la figura de ministro del Interior, en varios paises
latinoamericanos). Formaban parte de esta, con voz y voto, un senador y un
diputado (electos por mayoria en la cdmara correspondiente) y un represen-
tante de cada uno de los partidos con registro definitivo. Ese érgano era res-
ponsable de elaborar el listado de votantes, de dividir el territorio en distritos
electorales, de determinar los lugares para la ubicacién de las mesas de votacion
(en México ha prevalecido la idea de llevarlas lo mds cerca posible del domicilio

4 Reformaalosarticulos 53 y 54 de la CPEUM, publicada en el DOF el 15 de diciembre de 1986.
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de los votantes, por lo que no existe concentracion de mesas en centros de vota-
cién, como en otros paises latinoamericanos) y de designar a los ciudadanos
encargados de identificar a los electores, recibir los votos, contarlos y levantar
las actas correspondientes. El padrén electoral se elaboraba en una direccién
del Registro Nacional de Electores y sus operadores eran los tinicos empleados
permanentes de la CFE. El resto de las tareas la realizaban estructuras que se
conformaban cada tres anos (para cada eleccién federal) en las 32 entidades y
en los 300 distritos electorales uninominales. Esos érganos desconcentrados
también estaban conformados por tres empleados y un representante de cada
uno de los partidos.

Como facilmente se puede deducir, la toma de decisiones estaba totalmente
controlada por el gobierno y el PRI en la CFE, y en los 6rganos locales y dis-
tritales. Hasta 1976, a la mesa de la CFE se sentaban el secretario de Gober-
nacién, un senador, un diputado (todos del PRI), un representante del PRI,
uno del PAN, uno del PPS y otro del PARM (estos tltimos, como antes se
sefiald, 7o aliados del PRI). Es decir, el partido en el gobierno tenia cuatro
votos seguros, dos mas de sus zo aliados y, posiblemente, uno en contra de
todas las decisiones sustantivas para la organizacién de los comicios. El incre-
mento en registro de partidos politicos fue alterando ese equilibrio de fuerzas.
Ya para 1985, el PRI continuaba teniendo seguros so/o cuatro votos; los tres de
sus 720 aliados no eran seguros y con el opositor PAN podian votar hasta otros
cuatro representantes de partidos de oposicion. Por ese motivo, la reforma de
1986 incluy6 una nueva conformacién de la CFE por representacién propor-
cional. Se mantuvieron el secretario o secretaria de Gobernacién, el senador o
senadora y el diputado o diputada, pero los partidos quedaron representados
segtin su fuerza electoral: 16 representantes del partido mayoritario; 5 de la
segunda fuerza; 2 de la tercera y 1 por cada uno del resto de los partidos con
registro. Asi, los opositores podian llegar a 12 votos; si lograban convencer con
sus argumentos al secretario o secretaria de Gobernacién, al senador o sena-

dora y al diputado o diputada, llegaban a 15, lo que era intrascendente, pues el
PRI tenia 16.

La molestia y las criticas a esta alevosa conformacion del érgano electoral fue
uno de los ingredientes de la compleja eleccién presidencial de 1988 y de la crisis
politica que se derivé de ella. El otro componente (quizd el mds importante)
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fue la ruptura de la unidad que, no sin dificultades, habia alcanzado el PRI en
la década de los afios cincuenta del siglo XX. Hasta la eleccién de 1952, no
falté el miembro de ese partido que se encontraba inconforme con la designa-
cién del candidato presidencial, abandonaba a esa organizacién y se presentaba
como candidato de algin o algunos partidos opositores efimeros. En muchos
casos, esos candidatos fueron los opositores mas fuertes y con frecuencia ale-
gaban que su derrota era producto de un fraude cometido por el gobierno y
su partido. Ese patrén se repitié en 1988. Un miembro del PRI, inconforme
con la designacion del candidato presidencial de ese partido, salié y logré la
candidatura comun de los tres partidos no aliados del PRI: el PPS, el PARM
y el PST (ahora con la oportuna etiqueta de Partido del Frente Cardenista de
Reconstruccién Nacional: PFCRN). Ademds, logré la adhesion de otro par-
tido un par de meses antes de la jornada electoral (el Partido Mexicano Socia-
lista; evolucién por fusiones del Partido Comunista Mexicano, que obtuvo su
registro en 1979). Fue el adversario més fuerte, pues logrd desplazar a la oposi-
cion tradicional del PAN al tercer lugar, y argument6 fraude electoral en lugar
de reconocer su derrota.

Esa percepcion, compartida por un amplio sector de la sociedad, obligd
a realizar una nueva reforma politica y electoral. Esta se concreté en 1990, e
incluy6 cambios constitucionales, un nuevo c6digo electoral y el surgimiento
de un 6rgano electoral dotado de autonomia y orientado hacia la construcciéon
de un servicio profesional electoral imparcial. De nueva cuenta se modificé la
férmula de conformacioén de la Cdmara de Diputados. Se mantuvo la relacién
de 300 electos por mayoriay 200 por representacion proporcional, pero se esta-
blecié que ningtin partido podria tener mas de 350 diputaciones (o sea, mds
del 70% del total). Se modificé la cldusula de gobernabilidad en los siguientes
términos: si ningun partido obtenfa la mayorfa de las diputaciones (251), al
que superara el 35% de la votacion, se le otorgaria diputaciones plurinomi-
nales hasta que alcanzara la mayoria y una diputacién mas por cada medio
punto porcentual en la que su votacién superase el 35% del total. El umbral
para participar en la distribucién de representacién proporcional se mantuvo
en el 1,5% del total de la votacién.’ Dejé de existir, en consecuencia, la posibi-
lidad de que se produjera una representacién proporcional integral, que estaba

5 Reforma al articulo 54 de la CPEUM, publicada en el DOF el 6 de abril de 1990.
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incluida en la f6rmula anterior. Esa férmula se aplicé en las elecciones de dipu-
taciones federales en 1991, en las que el PRI tuvo una destacada recuperaciéon
respecto de la votacion obtenida tres anos antes. Quizd por ese motivo aceptd
una reforma en 1993 que disminuy¢ el tope de diputaciones que podria obte-
ner un mismo partido. Se establecié que aquel partido que obtuviera més del
60% de la votacién podra alcanzar hasta 315 diputaciones (el 60% del total);
mientras que, si obtenia menos del 60% de la votacién, tendria derecho a 300
diputaciones, electas por ambos principios (el 60% de total).* Ahi empezé una
especie de tope a la sobrerrepresentacion del partido mayoritario, que se ha
mantenido formalmente hasta la actualidad.

La creacién del Instituto Federal Electoral (IFE), con un Consejo General
en el que ninguna fuerza politica podria tener mayorfa (por la participacién
de unas y unos Consejeros Magistrados, electos por las dos terceras partes de
la Camara de Diputados) y de su servicio profesional electoral, pavimentaron
la ruta para asegurar la realizacién de elecciones imparciales. Posteriores refor-
mas (en 1994, 1996y 2007) consolidaron la autonomia del IFE y abrieron las
condiciones de equidad en la competencia. Eso a partir de un generoso sistema
de financiamiento publico para los partidos politicos y del acceso gratuito a la
radio y la television para la difusion masiva de las campanas electorales.

La férmula de integracion de la Cdmara de Diputados también se modificé
en 1996. Esa reforma fue posterior a la eleccion presidencial de 1994: la inme-
diata posterior a la de 1988, la primera que organizé el IFE y la que se llevé a
cabo en un enrarecido ambiente politico. El primero de enero de ese afo, un
grupo extenso de pobladores originales del estado de Chiapas (en México atin
denominados como indigenas), organizados en un Frente Zapatista de Libe-
racion Nacional (en remembranza a Emiliano Zapata, caudillo de la lucha
campesina durante la revolucién de principios de siglo), le declararon la guerra
al Estado mexicano. En esa fecha entrd en vigor el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte, negociado por el gobierno mexicano y los de los Estados
Unidos de América y Canada. Tratado que se presumia significarfa un impor-
tante aliciente para atraer inversiones extranjeras a México, ante la posibilidad de
ofrecer productos en un mercado amplio, integrado y sin aranceles. No obstante,

6 Reforma al articulo 54 de la CPEUM, publicada el 3 de septiembre de 1993 y Fe de erratas publicada el 6 del
mismo mes y afo.
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el levantamiento zapatista dejaba ver que los pueblos originarios del sur del
pais no estaban incluidos en esa ecuacién de modernizacién econémica.

El gobierno reaccion6 de inmediato y propuso a todos los partidos politicos
hacer reformas que permitieran llevar a buen puerto el proceso electoral que ya
estaba en marcha. En ese marco se sustituyd a las y los Consejeros Magistrados
del IFE (todas y todos ejercian el Derecho y se percibia que eran demasiado
formalistas, segtin la opinién de opositores) por Consejeras y Consejeros Ciu-
dadanos (también electos por dos tercios de las y los diputados, pero de diver-
sas profesiones y trayectorias politicas y ciudadanas). Esta medida fortalecio,
en 1994, la autonomia del IFE. Por si hicieran falta elementos para tensar el
ambiente de la eleccién, en marzo de 1994 fue asesinado el candidato presiden-
cial del PRI. Su apresurada sustitucién puso en la candidatura a una persona
que ya habiendo sido electo como presidente de la Republica reconoci6 que el
proceso habia sido legal, pero no equitativo y se propuso hacer una reforma
definitiva al sistema electoral mexicano.

Esa fue la reforma de 1996. Aprobada, a nivel constitucional, con el apoyo
de todos los grupos parlamentarios de los partidos politicos. Ademas de que
se establecié un generoso sistema de financiamiento publico para los partidos,
se otorgd la autonomia plena al IFE (pues el secretario de Gobernacién, final-
mente, dejo el cargo de presidente de su Consejo General y fue sustituido por
una ciudadana o ciudadano electo por la mayoria calificada de las y los dipu-
tados). También se modificé la férmula de integracion de la Cdmara de Dipu-
tados y dejo de existir la cliusula de gobernabilidad. Se mantuvo la relacién de
300 diputaciones uninominales y 200 plurinominales, pero se elevé el umbral
de distribucion al 2% del total de la votacion. El cambio mas relevante fue que
se determiné que ningun partido podria tener mds de 300 diputadas o dipu-
tados, electos por ambos principios, y se establecié un tope a la sobrerrepre-
sentacion de los partidos de 8 puntos porcentuales. Esto significa que ningin
partido podra tener un grupo parlamentario integrado por una proporcion de
diputados o diputadas superior al 8% de su proporcién de votos. El resto de los
elementos técnicos de la férmula de distribucidn no se modificaron: 5 circuns-
cripciones plurinominales, y distribucién por cociente simple y resto mayor en
cada una de ellas’

7 Reformaalos articulos 41 y 54 de la CPEUM, publicada en el DOF el 22 de agosto de 1996.
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Con ese sistema se llevaron a cabo las elecciones de diputaciones de 1997, en
las que el PRI perdié por primera vez la mayoria en la Camara de Diputados.
Ese hecho evidencié que habia quedado atris el sistema de partido hegemoé-
nico, quiza desde 1994, para dejar su lugar a uno de pluralismo moderado, con
tres partidos competitivos y un conjunto fluctuante de partidos con capacidad
de competencia en ciertas regiones del pais. En esa ocasion, en 1997, también
se eligi6 por primera vez al jefe de Gobierno del Distrito Federal. Hasta enton-
ces, la capital de la Repuiblica habia sido gobernada por un regente nombrado
por el presidente. El partido que surgié del movimiento articulado por la can-
didatura opositora de 1988 (el Partido de la Revolucién Democrética: PRD)
gano esa eleccion, lo que también significé una importante derrota para el PRI
En 2000, como se sabe, se produjo la primera alternancia en la presidencia de

la Republica.

En ese periodo, de 1994 22000, también se realizaron reformas que impac-
taron al sistema de gobierno en México. A la mencionada autonomia plena del
IFE, se sumaron la del Banco de México (creado como banco central desde
1925, pero que alcanzé su autonomia, para determinar la politica monetaria,
por reforma constitucional en abril de 1994) y la de la Comisién Nacional de
los Derechos Humanos (creada por decreto presidencial en 1992 y con autono-
mia constitucional otorgada en septiembre de 1999). También se realizé una
reforma al poder judicial, que si bien fue polémica (redujo el término vitalicio
de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion a 15 anos y el
numero de estos de 26 a 11), fortalecid la autonomia de ese poder del Estado.
Esos fueron algunos de los elementos que se sumaron a las modificaciones en
el sistema electoral para acotar el presidencialismo que caracterizé al periodo
de sistema hegemonico que se vivié en México.

3. ELEMENTOS PARA EL ANALISIS DEL CAMBIO POLITICO

Ese proceso de cambio politico en México se ha denominado (por economia
del lenguaje) transicién a la democracia. Merino (2004) y Woldenberg (2012)
ofrecen un par de perspectivas analiticas muy interesantes. La primera enfatiza
el paulatino, pero consistente cambio en las preferencias electorales de las y
los ciudadanos mexicanos, lo que terminé por implantar el pluralismo poli-
tico en el pais; mientras que la segunda llama la atencién sobre los complejos
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procesos de negociacién que se llevaron a cabo para realizar los cambios insti-
tucionales que permitieron que el pluralismo poblara todas las instancias del
poder publico. En muy pocas palabras, se puede decir que se trata de sendas
explicaciones de la transicién votada y la transicién pactada. Lo cierto es que
ambas perspectivas aportan elementos para entender ese complejo proceso. Un
partido muy poderoso fue aceptando lentamente el cambio en las institucio-
nes, mientras que el pluralismo, también pausadamente, se fue implantando
en la sociedad y se fue expresando politicamente. Eso permitié que pacifica-
mente el sistema hegeménico fuese sustituido por el pluralismo moderado que
se ha desarrollado desde finales del siglo XX y a lo largo del XXI. Ese proceso
difiere de los que dieron pie a la teorfa de la transicion democratica. Primero,
porque México no dejé atrds una dictadura; segundo, por lo largo y paulatino
del proceso.

¢Cbmo se produjo ese cambio? Algunos elementos ya se senalaron. El sis-
tema de gobierno se transformé: de un presidencialismo ilimitado a una pre-
sidencia acotada constitucional y politicamente.® El sistema electoral dio un
vuelco de 180 grados. Las elecciones dejaron de ser organizadas por el gobierno
y su partido, y ahora son ejecutadas por un érgano constitucional auténomo,
imparcial y profesional” Ademis, el sistema de financiamiento publico y el
acceso gratuito a la radio y la televisién, para los partidos y candidatos, intro-
dujo elementos de equidad en la contienda que eran impensables en el sistema
hegemoénico. Finalmente, con su voto las y los ciudadanos fueron moldeando
los términos de la competencia entre los partidos politicos, en un sistema plu-
ral y competitivo. De eso trata el resto de esta seccion.

Véase como se comportd la competitividad politica alo largo del periodo de
cambio democrético. La Tabla 1 muestra cinco indicadores que permiten rea-
lizar ese andlisis. La participacion electoral es un indicador basico y su férmula
de cdlculo es elemental: el total de votos emitidos sobre la totalidad de las y los
ciudadanos incluidos en el listado nominal de electores.”” La fragmentacion
(RAE 1967) indica la dispersion de las preferencias electorales emitidas como

8  Véase Salazar 2017.
Véanse Becerra, Salazar y Woldenberg (1997 y 2000), y Peschard 2010.

10 Se debe tomar en cuenta que en México el voto es obligado, pero no existe sancién en la legislacion para las y los
ciudadanos que no cumplen con esa obligacion.
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votos." El nimero efectivo de partidos (NEP; LAAKSO Y TAAGEPERA 1979)
muestra cudntas de las opciones incluidas en la boleta son competitivas.'* La
concentracién (RAE 1967) indica el porcentaje de votos que obtienen, en una
eleccion determinada, la primera y segunda fuerzas electorales.”” Finalmente,
el margen de victoria (MV; VALDES ZURITA 1993) muestra la diferencia por-
centual de votos obtenidos por la primera y la segunda fuerza electoral ™

11 Suférmula de céleulo es 1-Xp; donde “p” es la proporcion de votos obtenida por cada una de las opciones inclui-
das en la boleta electora.

12 Suférmula de céleulo es 1/Zp %5 donde “p” es la proporcion de votos obtenida por cada una de las opciones inclui-
das en la boleta electora.

13 Su férmula de céleulo es (V,+V,)/VT; donde V1 es la votacién obtenida por la primera fuerza, V2 es la votacién
obtenida por la segunda fuerzay VT es la votacion total.

14 Su férmula de cileulo es (V,-V,)/VT; donde V1 es la votacion obtenida por la primera fuerza, V2 es la votacién
obtenida por la segunda fuerzay VT es la votacion total.
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TaBLA 1

Medidas de competitividad en las elecciones de diputados y diputadas
plurinominales

1991 1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012 2015 2018

Participacion 66,0%  76,1% 57,7%  63,6%  41,6% 58,1%  44,8%  63,0%  477%  62,6%

Fragmentacién 0,62 0,67 0,72 0,68 0,74 0,72 0,76 0,79 0,84 0,79

NEP 2,62 3,06 3,61 3,14 3,78 3,59 4,16 4,67 6,07 4,68

Concentraciéon ~ 753%  73,6%  639% 752% 67,5% 62,4% 65,0% 57,8%  50,5%  55,7%

MV 41,7%  23,6%  12,1%  1,4% 6,0% 4,4% 8,9% 6,0% 8,2% 19,5%

Primera fuerza PRI PRI PRI ACH  APT™ PAN PRI PRI PRI  Morena

Segunda fuerza ~ PAN PAN PAN PRI PAN PBT" PAN PAN PAN PAN

Tercera fuerza PRD PRD PRD  AM® PRD APM"” PRD PRD PRD PRI

Fuente: Instituto Nacional Electoral: Atlas de resultados electorales federales 1991-2015 y Sistema de Consulta de la
Estadistica de las Elecciones del Proceso Electoral 2017-2018. Disponible en linea: ine.mx/voto-y-elecciones.

15  Alianza por el Cambio: Coalicién conformada por el PAN y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM).
16 Alianza por Todos: Coalicién conformada por el PRIy el PVEM.

17 Por el bien de Todos: Coalicién conformada por el PRD, el Partido del Trabajo (PT) y Convergencia.

18  Alianza por México: Coalicion conformada por el PRD, el PT y Convergencia.

19 Alianza por México: Coalicién conformada por el PRIy el PVEM.
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Como se observa, la participacién ha sido fluctuante. Cuando la eleccién de
diputadasy diputados coincide con la presidencial (cada seis afios desde 1994),
la abstencién decrece; mientras que en las elecciones llamadas intermedias (en
las que solo se eligen diputaciones) aumenta. Esta fluctuacién, no obstante,
estuvo acompanada por una tendencia decreciente que llegé a su nivel mas bajo
en las intermedias de 2003 y presidencial de 2006. ¢Por qué? Fundamental-
mente en virtud de que, en la reforma fundacional del nuevo sistema electoral,
en 1990, se establecié que la credencial para votar no tendria caducidad. Por
ese motivo, una cantidad importante de ciudadanas y ciudadanos fallecidos o
que emigraron permanentemente continuaban inscritos en las listas de elec-
tores y las incrementaban sin que se presentaran a votar. En otras palabras,
eran un contingente no menor de abstencionistas obligados. Muchos espe-
cialistas sefalaron esta deficiencia en la depuracion del padrén electoral, y en
la reforma de 2007 se determind establecer la vigencia de la credencial para
votar en 10 anos y se mandatd al IFE para dar de baja los registros de aquellas
personas que no realicen el tramite para renovar su credencial al vencimiento
de esta. Eso implica que desde entonces las listas de votantes se encuentren
mejor actualizadas.

Sin embargo, esa no fue la tinica causa para que se revirtiera la tendencia
decreciente en la participacién y se instalara una tendencia en sentido contra-
rio. La reforma de 2007 incluyd una nueva prerrogativa para los partidos poli-
ticos y sus candidatos y candidatas (que ahora beneficia también a las y los can-
didatos independientes; figura surgida en la reforma politica de 2012): tiempo
gratuito en radio y televisién durante las campanas electorales. Diversos estu-
dios de opinién han mostrado que en la medida en la que las y los ciudadanos
tienen, con mayor anticipacién, més informacién sobre la realizacion y fecha
de una eleccién, tienden a tener mejor disposicion para acudir a votar. Ademas,
la reforma ordend a los congresos de los Estados realizar las adecuaciones a sus
constituciones y leyes electorales para hacer coincidir las elecciones locales con
las federales. Ese proceso se ha desarrollado con relativo éxito, ya que atn falta
que algunos estados realicen las adecuaciones pertinentes, pero la coincidencia
de elecciones locales con las federales (sobre todo las de gubernaturas con las
intermedias) se ha convertido en una poderosa palanca para impulsar la parti-
cipacién ciudadana (AvILA-EGGLETON 2016).
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En términos de la configuracién y competitividad del sistema de partidos,
la informacién es relevante. En primer lugar, se debe sefalar que se trata de
una fragmentacién relativamente alta de las preferencias electorales de las y los
ciudadanos mexicanos. Durante todo el periodo, la fragmentacién promedio
es igual a 0,73. Evidentemente, llama la atencién la muy alta fragmentacion
que se produjo en la eleccién de 2015. Esa fue la primera en la que participé
Morena,” que surgié como una escisiéon del PRD y desde entonces empezd
a sumar cuadros politicos que abandonaron a los partidos tradicionales. Por
supuesto, esa circunstancia no es suficiente para explicar el gran éxito de esa
fuerza politica en su primera eleccién presidencial tres anos después. Lo que si
se puede sostener, sin temor a equivocacién, €s que ese incremento en la frag—
mentacién del voto en 2015 impulsé un extraordinario incremento del nimero
de partidos competitivos. En promedio, durante el periodo de anélisis, el NEP
fue de 3,94, lo que hace destacar el cardcter extraordinario del tamano de ese
indicador en 2015. Motivo por el cual se puede postular que en México se ha
conformado un sistema de pluralismo moderado en el cual tres grandes parti-
dos son acompafiados por un conjunto variable de partidos que, si bien no son
altamente competitivos a nivel nacional, tienen cierta implantacién en diversas
regiones de este extenso pais.

Esos tres partidos (PAN, PRI y PRD) fueron estructurando alianzas mas
o menos competitivas. Aunque todo parece indicar que la capacidad com-
petitiva de esas coaliciones, en su mayoria coyunturales, dependia mds de la
fuerza electoral del partido que las encabezaba que de lo que lograban apor-
tar los partidos adherentes. En algunos casos, se trat6 de alianzas que hacfan
recordar las candidaturas comunes del periodo hegemonico, en las cuales en
realidad el unico partido que contaba electoralmente era el PRI. El NEP pro-
medio del periodo fue de 3,94, a pesar del notable incremento de 2015, lo que
permite sostener que en México permanece el pluralismo moderado, a pesar
de que uno de los tres mejores posicionados se escindi6, fue desplazado, en
consecuencia, y cambié el orden de las fuerzas competitivas. Esto es relevante,
debido a que corresponde con una concentracién de las preferencias de las y
los ciudadanos relativamente moderada. Esto significa que, a pesar de que el
inicio del periodo y hasta 2000, se podia perfilar un formato de competencia

20  Originalmente eran las siglas de Movimiento de Regeneracién Nacional. Al obtener su registro mantuvo el nombre
del partido, sin el desglose de las siglas.
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bipartidista (incluso con alternancia en el poder de las dos principales fuerzas),
esa tendencia se ha moderado durante el siglo XXI. Evidentemente, la concen-
tracion mds limitada se produjo en la atipica (para las tendencias precedentes)
eleccién intermedia de 2015. La concentracién promedio del periodo fue de
64,7%, lo que consolida la idea de un formato de competencia tripartidista.

Finalmente, la competitividad del sistema de partidos, entendida como el
resultado del juego en cada evento electoral y medida por MYV, se ajusté sig-
nificativamente conforme se iba dejando atrds el formato hegeménico. El
indicador, en la eleccién de diputaciones plurinominales, llegé a su nivel mas
bajo en 2000, justo cuando se dio la alternancia en la presidencia de la Repu-
blica. Llama la atencién que seis afios después, cuando la diferencia entre los
principales contendientes por ese cargo ejecutivo fue de 0,56% del total de la
votacion, en la eleccién de diputaciones plurinominales hubo mas de 4 puntos
porcentuales de diferencia.

Esto se puede explicar por dos érdenes de razones. Por un lado, la caida de
la coalicién encabezada por el PRI en la eleccion presidencial no fue tan con-
tundente en la eleccion de diputados plurinominales. Esto en virtud de que un
contingente no menor de sus votantes no votd por su candidato presidencial,
pero lo hizo por las candidaturas a diputados y diputadas uninominales y, en
consecuencia, por sus listas de representacién proporcional. Como en este tipo
de juegos, el resultado es siempre suma cero, es factible que ese mismo contin-
gente de votantes haya sufragado por el candidato presidencial de la coalicion
liderada por el PRD, pero no por las y los candidatos a diputados, por ambos
principios. Llama mucho la atencién, por tltimo, que en la eleccién de 2018
se haya regresado a un MV de dos digitos y cerca de los 20 puntos porcentua-
les. Eso no habia sucedido en el siglo XXI ¢, incluso, cuando el PRI perdié la
mayoria en la cdmara baja, en 1997, el MV estuvo lejos de ese porcentaje. En la
mis reciente eleccién de diputados plurinominales, al parecer, reaparecié una
competitividad equivalente a la que presentaba el sistema en la época en la que
se estaba dejando atrds la hegemonia. No se puede postular que se esté perfi-
lando un nuevo sistema de partido predominante, a lo Sartori (1976), pero es
necesario tener atencion a la evolucién del MV en las elecciones por venir.
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4. PARA CONCLUIR: LA CRITICA A LA FORMULA ELECTORAL

En México, la larga historia de reformas politicas y electorales ha transitado
por una estrecha frontera entre el control y la legitimidad. Las reformas se han
realizado a partir de “dos elementos que se han mantenido presentes en la ima-
ginacion colectiva de la clase politica mexicana: a) el propésito de controlar
las elecciones...; b) la creencia de que los comicios son fuente de legitimidad
para el ¢jercicio del poder” (VALDES ZuriTa 2017, 21). El control, como ya
se sefald, pasd de una instancia cuasi gubernamental (la CFE) a un 6rgano
constitucional auténomo (el IFE) en la reforma de 1990. M4s adelante, des-
aparecié la autocalificacion® politica de las elecciones a cargo de las propias
cdmaras por una calificacién jurisdiccional a cargo del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacién, con la reforma de 1996. La construccién de
los comicios como fuente de legitimidad tuvo que ver, entre otros elementos,
con el paulatino avance en las normas para conformar los érganos legislativos;
fundamentalmente de la Cdmara de Diputados. También ahi se confrontaron
los afanes de control con los de legitimacién. Por eso se incluyd la cldusula de
gobernabilidad, que ya se ha referido, y se establecieron topes a la representa-
ci6n de los partidos. El debate transcurria entre la gobernabilidad y la propor-
cionalidad de la representacién politica.

En la norma, se logré un aceptable equilibrio con la férmula pactada en
la reforma de 1996. Estos fueron sus principales ingredientes: 1) 300 diputa-
ciones electas por mayoria relativa en sendos distritos uninominales. 2) 200
diputaciones electas por representacion proporcional en 5 circunscripciones
plurinominales. 3) Férmula de cociente simple y resto mayor para la asigna-
ci6n de las diputaciones plurinominales. 4) Tope de 300 diputaciones electas
por ambos principios y de 8 puntos porcentuales de sobrerrepresentacién para
el partido mayoritario. En virtud de que, en 1997, el PRI perdi6 la mayoria en
la Cdmara de Diputados y de que se fortalecié la implantacién del pluralismo,
desde entonces y hasta 2018, ninguno de los partidos que gand la presidencia
logr6 obtener mayoria en ese érgano legislativo y nunca se aplicaron los refe-
ridos topes. La Tabla 2 muestra esa informacién. En la ultima columna hay
un indice de proporcionalidad de la representacién politica. Rose (1984) lo

21  Vigente desde el siglo XIX a semejanza de la Constitucion de Cadiz.
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empled para evaluar las diferencias en la proporcionalidad producida por las
férmulas de mayoria y las de proporcionalidad, ya que, como se sabe, las prime-
ras tienden a sobrerrepresentar al partido mayoritario, mientras que las segun-
das corrigen ese sesgo, pero no absolutamente, puesto que siempre quedarin
sin representacion los partidos que no alcancen la votacién necesaria para par-
ticipar en la distribucién de curules. La férmula de célculo de indicador es:

IR = 100 — [Z (ABS %C - %V),] / 2

Donde C es igual a las curules y " es igual a los votos obtenidos, por cada uno
de 7 partidos. Evidentemente, mientras este indice se acerca a 100, es mayor
la proporcionalidad de la representacion politica. Segin Rose (1984, 75), el
promedio del IR de los sistemas de representacion proporcional, tomados en
cuenta por su estudio, fue de 94,0; mientras que el de los sistemas de mayoria

fue de 86,0.
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La Tabla 2 muestra que al inicio del periodo de estudio y, a pesar de la cldu-
sula de gobernabilidad, la proporcionalidad que arrojaba el sistema mixto era
cercana a la estimada para los sistemas de representacion proporcional. Esto,
ademds, a pesar de que el sistema mexicano siempre ha tenido dominancia
mayoritaria: producto de las 300 diputaciones uninominales, frente a las 200
plurinominales. Otro dato que llama la atencién es que en todos los casos la
eleccion presidencial muestra un ligero decrecimiento en la proporcionalidad
respecto de la intermedia anterior. Esto se puede deber a que las elecciones de
diputaciones han sido mds partidarias que las presidenciales, en las que tienen
un mayor protagonismo las campanas de los candidatos presidenciales. Final-
mente, en términos de los datos, se debe constatar que durante el periodo se
registra una caida de 10 puntos en el indicador de proporcionalidad, lo que lo
aleja del promedio calculado para los sistemas de representacion proporcional
y lo sitta por debajo del promedio de los sistemas de mayoria. Esto ultimo
es muy relevante, sobre todo, en virtud de que la tendencia se agudizé luego
de la eleccién de 2006 y se acelerd en las ultimas dos elecciones del periodo.
Esta situacion se explica por la confluencia de dos fendmenos. Por un lado, el
incremento de la tendencia a conformar coaliciones por parte de los partidos
politicos. Esa tendencia llegd a su méxima expresion en 2018, cuando los nueve
partidos legalmente reconocidos se agruparon en tres alianzas, cada una inte-
grada por tres partidos: JHH, Morena, PT y PES; Frente por México, PAN,
PRD y MC; Primero México, PRI, PVEM y NA.

Elsegundo elemento, que también tiene que ver con las coaliciones, se derivé
de la reforma de 2007. Hasta entonces, las alianzas firmaban un convenio en
el que se establecia la distribucién proporcional de los votos, se identificaba a
los candidatos como miembros de cada uno de los partidos coaligados y los
emblemas de los partidos aparecian juntos en un mismo recuadro de la boleta
electoral. De tal suerte que el computo de los votos se habia agregado para
toda la coalicién. No obstante, era posible observar las reglas que imponen
topes a la representacion de los partidos, ya que en los términos del convenio
se asignaban las diputaciones a cada partido y no a la coalicion. La reforma de
2007 atendi6 un reclamo de algunos especialistas y de miembros de la socie-
dad civil; en el sentido de que se pudiera conocer con exactitud cuantos votos
recibe cada partido, independientemente de si su participacion es en coalicion
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o no. Se estableci6 que cada partido apareceria con su emblema en un recuadro
especifico de la boleta de votacién y que en el computo los votos se agregarian,
en su caso, a la coalicién. Esta solucién, no obstante, provoc6 un nuevo pro-
blema: los partidos grandes podian postular candidatos a través de sus alia-
dos y de esa manera rebasar los topes de sobrerrepresentacion. Sucedié en las
tres elecciones subsecuentes, y en todos los casos el partido beneficiado por la
sobrerrepresentacién fue el més votado: por 2,6% en 2009, 2,7% en 2012 y
3,2% en 2015. Esa circunstancia volvid a ocurrir en 2018, pero en esta ocasion
la sobrerrepresentacion lleg6 a 18 puntos porcentuales; o sea, 10 mas de los
permitidos por la Constitucién.

Esa circunstancia es mds alarmante cuando se observa no la asignacién de
curules que realizé el INE, sino la conformacién real de los grupos parlamen-
tarios en la Cidmara de Diputados. A Morena, el INE le asigné 191 diputa-
ciones; pero su grupo se conformé por 255 diputadas y diputados; al PT se
le distribuyeron 61 curules, pero su grupo se integré con 28; el PES gano las
diputaciones en 56 distritos, y no obtuvo diputaciones plurinominales, ya
que no alcanzé el umbral del 3% de la votacién; pero su grupo parlamenta-
rio quedé conformado por 30 diputadas y diputados. Por ese motivo, luego
de calcular el IR con esa informacién, su disminucién es ain mayor. Resulta
evidente que un nimero no menor de diputadas y diputados de Morena lle-
garon a la representacion legislativa como candidatos de sus partidos aliados y
que eso provocd una nueva violacién, de mayor magnitud, a la norma consti-
tucional llamada a moderar la sobrerrepresentacion de los partidos politicos.
Ser4 necesario, en consecuencia, volver al debate sobre la férmula de confor-
macién de la Camara de Diputados, puesto que la evidencia del fraude a la ley
no legitima a la representacion politica electa a partir de las reglas acordadas
por todas las fuerzas politicas.

De esta manera, este trabajo logra mostrar que, desde la perspectiva del ins-
titucionalismo contextualizado, es posible reconstruir los principales ejes de
las reformas politicas y electorales que propiciaron y acompanaron el cambio
politico en México. Ademds, el articulo demuestra que, usando las herramien-
tas convencionales para analizar el funcionamiento de los sistemas de partidos,
se puede explicar la implantacién del pluralismo politico en la sociedad mexi-
cana desde finales del siglo XX. Cambios en las reglas de la competencia y en
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la competitividad explican, suficientemente, ¢l proceso de transformacién del
sistema de partido hegemdnico-pragmatico en otro plural y competitivo. No
obstante, han surgido nuevos problemas. La férmula mixta para la integra-
cién de la Cidmara de Diputados no ofrece resultados tan proporcionales como
debiera esperarse de un sistema que incluye dos quintos de las diputaciones
clectas en circunscripciones con una magnitud distrital elevada (40 curules
en cada una de las 5). Ese déficit se puede resolver con un sistema integral de
representacion proporcional, en el cual la mitad de las curules se ganen en dis-
tritos uninominales y la otra mitad, en amplias circunscripciones plurinomi-
nales. Los detalles técnicos para construir esa férmula debieran elaborarse a
partir de investigaciones comparadas y teniendo en mente el contexto en el que
se elaborardn y aplicaran.
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