REFORMAS ELECTORALES, DEFINICIONES INSTITUCIONALES
¥ COMPORTAMIENTOS POLITICOS. EL CASO DE MEXICO

Yolanda Meyenberg Leyoegui ®

LA MANERA COMO LA CIUDADANI[A REFRENDA su adscripcidn a un
régimen democririco es mediante ¢l voto. La eleccidn de los representan-
tes &5 el mecanismo aceptado para la organizacién de los asuntos piiblicos
v para dar legitimidad a las decisiones. Ademds de estos atriburos, el voro
en México ha cobrado una dimensién especial, relacionada con la reforma
institucional’ para el cambio democritico,

El cambio insticucional en el dmbito electoral se concreta medianre
seis reformas realizadas a lo largo de los dltimos 20 afios. Pese a su cardcter
distintivo, rodas ticnen en comiin propésitos de negociacidn y dmbites de
regulacién semejantes, entre los que se encuentran los siguientes:

l. Eliminar el conflicto producido por una estructura de partido de
gobierno que propicia un cerco para impedir ¢l acceso de otros partidos
a los espacios de representacion y a la toma de las decisiones.

2. Forralecer al frdgil sistema de partidos y crear las condiciones para una
competencia poliica real,

3. Establecer parimetros de regulacidn que propicien confianza y certi-
dumbre a los actores politicos {partidos y ciudadania), al concretar la
definicion de las reglas del juego electoral y de los arreglos
institucionales que se derivan de ellas.

* Doctora en Ciencias Sodales y en Ciencia Politica. Facultad Latnoamericana de Ciencias
Sociales-Sede México. Investigadora ritular del Instituro de Investigaciones Sociales de la
Universidad MNacional Autdnoma de México. Teléfone: 56-22-74.00, extensidn: 256
Correo clectrdnicn: «padiirryider unam, mocs,

' Cuando se habla de “reforma institucional™ se entiende que las instinuciones consisten
GiNto en eSTUCTUras Cognitivas, normativas ¥ regulativas come en actividades que propor-
cianan estabilidad ¥ sentide al comportamients socal, Que las instituciones son ransporta-
das por varios partadores —culiuras, estructuras, natinas— y gue operan en miltiphes rive-
les de jurisdiocién. W Richard Scott, ferinetions and’ Orgamizations (Thoussnd Oaks: Sage
Publications, 1995}, p. 33.
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4. Promover comportamientos politicos cooperativos, al ofrecer incenni-
vos a aquellos actores que opren por intervenir on las reformas y acatar
los acuerdos derivados de olas,

Las transformaciones —reflejadas, en primera instancia, en o dmbito nor-
mativio— han enido también fuerte influencia en el terreno institucional.
Ha cambiado la dindmica de las instituciones v se ha planteado un discio
institucional diferente. No ohstante, esto aparece como producto de un
ajuste gradual, definido a pasteriond de acuerdo con la efectividad mostrada
por las nuevas reglas, con las pricricas derivadas de su aplicacién y con los
residuos de conflicio fue han qucdaclu de los elfectos elecrorales no
contemplados por estas reglas,

El presente ensave gira en tomo a la pregunca: [Comao influyen los
cambios de las reglas institucionales en los cambios del comporamienio
de los actores? Su respuesta entrafia trazar una estraregia con base en dos
propdsitos: 1) encontrar los nexos entre los cambios en la regulacidn elec-
toral ¥ los reacomodos institucionales, que se derivan tanto de las deman-
das de los acrores como de la eficacia de las normas, v 2) evaluar la in-
Auencia de Jos actores que participan en esta nueva  esrructura
regulativa-insttucional: partidos polizicos y ciudadania.

I. Cinco ensayns coma antecedente de una reforma definitiva

D 1977 a la fecha, las reformas elecrorales han acogido problemas de
muy diversa indole. Estos oscilan entre una estraregia de apertura politica
iniciada con ¢l desdoblamiento de los sistemas de representacidn (mayoria
relativa-representacidn proporcional), v la definicién de mecanismos que
facilitan la emisidn del voto (ajustes al padedn elecroral, depuracion de las
listas nominales, emisidn de credenciales del elecror con alos indices de
sepuridad).

Si se atiende a los ritmos y modalidades de las reformas, se observa
que en cada una de ellas hay una meta o problema prioritanio que permite
devecrar su perfil especifico. Asi se pueden distinguir al menos tres erapas:

a) La restriccidn-apertura a la paricipacidn que dictan los riemos de las
primeras negociaciones mransicionales (1977-1986).

240



RESaEhAS B b TORACES, EREFINICANES 1 FLACMBN AT Ry

b1 La definiciion de las condiciones de la competencia; en ella se acuerdan
los denominadores de la limpieza y la rransparencia de los procesos
clectorales {1990- 1994).

¢} Los ajustes institucionales para la consolidacidn de la democracia
procedimenrtal {1994-1996),

La variedad de prescripciones que competen a la materia electoral enrrana
la necesidad de hacer acotaciones en tormo a ciertos temas. En este ensayo
se amalizarin dos: 1) la definician de las reglas v las instituciones que han
contribuido a disminuir fos cosros de participacidn cn un contexto de ala
inequidad en la comperencia, v 2 las demandas de la ciudadania en lo re-
ferente a condiciones de emision del voto v transparencia de los comicios.

A, Los castos de participacidn en un contexto de inequidad
dr ba comperencia

En [a etapa de restriccion-apermura, los arreglos en pro de una mayor equi-
dad de la competencia se remiten a un par de mecanismos que distan mu-
cho de lograrla: por un lado, el reconocimiento de la oposicidn en un
contexro de comperencia limitada, en la que el partido en ol gobierno de-
idit fijar una caura apenura politica con el ohjeto de mantener su hege-
monia; por ¢l otro, las presiones cjercidas por el resto de los partidos por
que se abrieran los espacios de panicipacion; ello con el propasite de
aumentar sus posibilidades reales de acceso al poder,

Cabe recordar que hasta hace poco tiempn la eleccion de los repres
sentantes no era producro de la libre expresion de la ciudadania, sino de la
garantia de cuoras de votos canalizadas al partido en el gobierno, tarea que
se emprendid mediante ¢l establecimiento de mecanismos de incidencia
sobre las preferencias del electorado. En una primera etapa, ¢l voto sc con-
vireid en una préctica que se supeditaba a la doracion de beneficios dentro
de una estructura corporativa de partido. En una segunda etapa, anre la
mcapacidad de manipular al electorado, se opto por alterar los resultados
du las elecciones.

Subre esta base, las ideas de “competencia” v “parncipacion” han tenido
significados peculiares en el diccionanio politice de los mexicanos. Hasta
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1977, fecha en que sc inicia la primera reforma con miras al reconoci-
mieno del plurakismao, el sistema de partidos en México se caracterizaba
por ¢l predominio de un panido de gobicrne (Partide Revolucionario
Instirucional) en torno al cual giraba una serie de partidos sacélite (Partdo
Popular Sucialista y Partide Auréntico de la Revolucion Mexicana). Asi-
mitsma, participaban dos fucrzas de opesicion audnomas: ¢l Partido Ac-
cion MNacional, con reconocimiento juridico pera con poca presencia poli-
rica, ¥ el Partido Comunista Mexicano, ouya acrividad se -.l-u.'-.-;;ﬂ::gaha en la
clandestinidad.

Li reforma de 1977 permitid la expansion del sistema de partidos al
introducir el mecanismo del “registro condicionada” v la presencia de res
partidus mads en la arena de la competencia: el Partido Comunista Mexicano,
¢l Partido Socialista de los Trabajadores v el Pariido Demdcrara Mexicano,
I'ermitic, ademds, amortzar uma importante fuente de conflicto derivada
de bz Falea de acceso de la opasicion a los dmbitos de rqphunu_u.p'u’rn, Con
la reforma, se redefinid el funcionamiento de la Cdmara de Diputados a
partir de una doble légica: por un lado, el partido en el gobierno podia
mantener ¢l contrel de la toma de decisiones; por el otro, s proponia una
aperturd limitada 2 la participacion parlamentaria del resto de los partidos.

La légica de control se observaba en la composicidn del Congreso, en
el que se repartian 300 asientos de mayoria relativa entre los partidos con
mis alvos porcentajes de votacidn v slo 100 mediante el mecanismo de re-
presentcion proporcional que permitia fa incorperacion de estos asientos en
la Cimara de Dipucados, los cuales serfan asignados de acuerdo con o
porcentaje obrenido por cada partido en las dinco circunsenpeiones plu-
rinominales.” La logica de aperura limitada prerendia crear incentivos
para que la actividad de la oposicidn —que hasta ese momento se ubicaba
predominantemente ¢n espacios extrainstitucionales— s promoviera
dentro de la estructura institucional del Congreso.

La relacién entre las expectativas de los actores v los resultados de
este primer ensayo de apertura resulraron insuficientes. Si la cooperacion
en politica es producto de un proceso en el que se articulan las nociones
de “consenso” y "bien comin” con la existencia de incentivos para la parti-

“En la reformma de 1986- 1958, L cantidad awmentaris a 200 asiennos,
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cipacidn, el escenanie despuds de 1977 reflejaba un cimulo de demandas
no arendidas que impidicron dichas condiciones.

La elive y el partido en el gobierno visualizaban el cambio insti-
tucional como un vehiculo para mantener el control del régimen, mien-
wras que la oposicion lo veia como una puerta de acceso a2 la democracia.
b este sentido, la verdadera apertura a la comperencia ha sido une de los
remas recurrentes de las reformas, debido a que en la mayoria de ellas se
obruve sélo logros parciales; en ocasiones se observan retrocesos respecta
de acuerdos previos.

Entre los ejemplos mids notables que ilustran este argumento se
hallan las reformas hechas al regisiro de los partidos, asi como las condi-
ciones establecidas por la legislacion para la asociacion entee partidos. En-
tre la primera reforma electoral v la dltima, los requisitos para el registro
de los partidos politicos han side modificados cuarro veces,

En 1977, ¢l partido que aspirara a su registro debia conrar con un
minimo de 5 000 afiliados en 1odo el pais, drganos directivos nacionales
v delegaciones en 10 entidades; asimismo, tenian que comprobar activida-
des permanentes en los ultimos dos afos previos al registro v disponer de do-
cumentos basicos que establecieran lincamicntos ideoldgicos y reglas para
su vida interna. Los partidos podian adquirir reconocimiento juridico a
partir de la figura de “regisiro condicionade™ y perder su registro si no
obrenian 1.5 de la voracidn nacional en dos elecciones consecutivas,

A mediados de la década de los ochenta, los avances de la oposicion
en el nore del pafs produjeron un endurecimiento de la legislacion en
1986, aio en el que se sustituyo la Ley de Organiraciones Politicas v Pro-
cesos Elecrorales por el Codigo Federal Elecroral. En la reforma se supri-
mic la figura de “regisero condicionado” ¥ se incrementaron los requisitos
para que los instituros politicos adquirieran el estarus legal de “partidos”.
A cambio, ¢l Codigo marizaba los obstdculos que habia para la constit-
cion de coaliciones. Los partidos podian formar coaliciones y presentarse
bajo los emblemas de los partides coaligados, pero debian actuar como un
solo partido para establecer sus registros individuales v establecer un orden
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jerdrquicn para que se les contabilizara 1.5% de bos voros necesarios con ¢l
fin de mantener ¢l registro.*

Después de 1988, ¢l inesperado avance de la coalicion de partidos
que integrason el Frente Democrdtico Macional acarred un nuevo ajusre a
Ia legislacion. Con ello se pretendia amortizar el descenso en los porcenta-
jes de preferencia pasa el Partido Revolucionario Institucional (PRI), al
imponer nuevos candados a la comperencia,

En la reforma se acude una vez mas al recurso del “registro condicio-
nuade”, por pensarse que esto permitiria el fortalecimiento de los partidos
satélice y su apuyo en favar del PRI. En coneraparte, se fjd una reglamen-
tacin muds estricta respecto de las coaliciones, en la que se ponfan limites
al expediente de las candidauras comunes. 3e canceld, ademis, la posibili-
dad del surgimiento de nuevas opciones opositoras, al hacerse desaparecer
de la ley la figura de las "asociaciones politicas™.

Las ligicas de control v de apertura limitada como estrategias para
evitar el incremento de las presiones de la oposicion, asi como para ate-
nuar las tenstones en la sociedad, resultaron ineficaces, Es1o acarred que en
1994 v 199G se revisaran de nuevo los requisitos de registro en materia de
coaliciones v se incrodujera la figura de “agrupacidn politica”,

La flexibilizacién en los requisitos para formar coaliciones tenia la
intencion de corregir los sespos impuestos en Las reformas aneeriores; esta
ver s¢ permitid que la oposicién optimizara sus posibilidades de wnunte
en las urnas, asi como su presencia en el Congreso, al poder asociarse en
torno & un solo candidaro.

" El derecha o lus Flnl.-d.u: i |:l.:.r|!ir.i|.1|r dle manera l.'tl:||I|:*,-1l:|-1 abria la |HHi|-'II|i-'d-I-'I[ de su
usar ¢m 10das bas elecciones federales [presidente, diputados v senadores por los principios de
|',1.::|-h1-rl'.-| relagiva y rr|,1r¢-:ﬂ|:1r.wi-r'. pmpnn:imﬂ]. Encuanta & las copdicspmes ParE que o
pan oo quic acudieran a la forma :mlipd: COMSErvaras su :l:p;i:[rn. s¢ cstablecid i dibe
than ohener, ceando menos, Lo suma de los porcentaies de 2% de Lo vorscadn gque togusers
cula partida polftio.

' Bicardo Becerra, Pedro Salazar, v osd Woldenberg, La reformur elecron de F0G: rira
dearvipeivy geserad [Meéxicn Fendo de Cultura Econdimica, 1997},
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Se acordd, ademds, la incorporicion de ura forma adicional de parni-
cipaciim cipdadana, mediante b figura de la Agrupacién Politica Nacional
que, de acuerdo con las modificaciones al Cédigo Federal de Procedi-
mientos Paliticos v Procesos Elecrorales, aparecian como “formas de aso-
ciackon ciudadana que coadyuvan al desarrollo de la vida democrdrica v de
la culrura politica, asi come a la creacién de una opinidn piblica mis
informada”.”

H. Las dewiandas de M cindadania en cuanio g las condiciones
de emitiion del vore ¥ la eransparencia de los comicios

Al inicio de este capitulo se dijo que, en atencion a los ritmos ¥ las maoda-
lidades de las reformas, podia observarse que habia blogues de refurmas
cuya meta o problema prioritario permivia distinguir su perfil. 5i, como
v s¢ ha deserito, a la primera ctapa corresponden las negockaciones para la
apertura politica ——que se acompaian de las restricciones impuestas por
la elite gobernante v las presiones de pamicipacion de las fuerzas opasito-
ras—, |a segunda ctapa se centra en la discusicn de las condiciones de la
competencia {1990 1994), referentes a la limpicza y transparencia de los
procesns clectorales,

Antes de emprender el andlisis de los cambios en las reglas tendienies
a evitar la manipulacidn del voro, es preciso hacer un ligero desvio en L
estrategia de argumentacion emprendida hasta ahora, con el propasieo de
dar wn avance de lo que corresponde a la segunda parre del ardculo, en el
que se analizan los cambios en los comportamientos, Ello se debe a que
en las modificaciones de las reformas de este periodo, en el asunto
imrervinieron no silo las evaluaciones y las negociaciones de los pareidos,
sino que s¢ observa ambién la intervencién acriva de una ciudadania que

— e —

* Bt -II:',TIJP-'II-iI'IHl.': R e it |."l:'|il:r la tormsa de "mocisciones” en la relorma de [977 v
we clininaron en P985 1a ke sefrala que b agropaciones paliticas silo podrin participer cn
b clecaionns hadersles mediante scuerdn con Jos partidos politioes. Ricasdo Becerra v Pedro
Ralazar, “La levcidh bederal de 14997 yna descripeion peicral”, en Bl PORE T ERMEICTG o
e efermaorracia ror Méaro (N dxicn; Cal v Arcni, IR,
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hasta entonces se bibla mostrado un tanco apinica respecto de las reformas
v sus resultados.

Las demandas y las presiones de la ciudadania para que se otorgaran
garancias a la emision del voto ¥ para que se evitara su manipulacian, fue-
ron ateididas a partir de 1990 y hasta 1994, Las reformas de csos anos
promovieron rres accienes en tal sentido: la ereacidn del Instituto Federal
Elecroral (iFE). el establecimienio de la ﬁgum de los “consejeros ciudada-
nes”, cuya funcidn era supervisar el buen curso de los procesos electorales
v la ciudadanizaciin de las acrividades de apoyo a la jormada electoral.

La creacidn en 1990 de un institure encarpado de la organizacién v
supervision de los procesos clectorales: ¢l Instituto Federal Elecroral, al
gue después se dotd de autonomia, permitid dar a las clecciones un senti-
do de wilidad en el gue se ereaban las garantias minimas para la XISt
v ¢l reconocimicneo de la competencia entre partidos.

El discfio del WL ¥ su autonomia ;igniﬁfurnn un gran avance
wistitucional stose receerda que su anweedente institucional creado en
1977, la Comisidn Federal Electoral, se encontraba controlada por 1a elice
en ¢f poder. Dicha Comisién estaba integrada por el secretario de Gober-
NACkA, quien la pn:-]di.i: dos comisionadaos del Poder ]A-gisi:u_i-.'n:n [Comtne-
lado por ¢l PRI} v un representante de cada partido politico; asimismao,
venia facultades amplias sobre wodo ¢ proceso electoral.”

Las reformas de 1994 y 1990 permiticron una mayor transparencia
en cada uno de los procedimicntos del proceso electoral y propiciaron que
los parridos adopraran un auevo pape! dentro de la dindmica del cambio
politico, asi como que comenzaran a actuar no stlo como organizaciones
en defensa de los interescs que les son propios, sino en cuanue institucio-
nes de resorancia piiblica,

Las negociaciones entre los partidos v las autonidades gubernamenta-
les propiciaror una manera diferente do supervisar of proceso. Se acordé
que estuvicra a cargo de svis ciudadanos distinguidos, sin afthacidn parti-

* Lo onuisaia pesolvia sodee ¢ 1"l|l:l|!|1_l;d'.|1i.':7’lllj 0 gu.’:dil.l'.l.d.c rt"[_i:.'u.u iz boe p.arlidn-.; LET:
plt'labu. canforne a la ey, normsas ¥ digpesiciones que soppulaban sus zenvidades: ardenaba
| Teiieslen i siid] dls clectanes v dizefiaba la divisudn del terrionio en dismioes decgorles,
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dista, elegidos por las tres cuartas parres de los representanres do los
pantides en I Camara de Diputados. La reforma atorgaba a los consejeros
ciudadanos ¢l control de las decisiones que se romaban en ¢l Consejo
Cieneral del 19F: eran los dnicos miembros con capacidad de voro.

Una de las maneras comao el nuevo diseo institucional perminia re-
forzar la confianza de la ciudadania en los resuliados clecrorales fue hacién-
dala corresponsable de bt organizacidn de los procedimientos en las casi
llas. La ley indicaba que la seleccrdn se haria mediante un mecanismo de
doble sorten, por ¢l cual 800 000 ciudadanos serfian capacitados para des-
empefarse como funcionarios de casilla durante la jornada elecroral.
Como una enmienda adicional para ampliar los espacios de participacion
de la ciudadania, se aceprd gue las organizaciones seciales supervisaran ¢
correcto desarmollo de las elecciones zf permirirles Ia ohservacion de las
actividades inherentes al proceso.

En otre range de politica. la demanda ciudadana por una mavor
transparencia en los comicios acarred un drdstico reordenamiento del re-
gistro de los elecrores v la aplicacion de medidas que evitaran ¢l fraude.
Fstor se petlejd en un arreglo mstitucional que atorgaba nucvas Ranciones
al Registro Federal de Elecrores, el cual {bajo una estricra supervision de
los partidos) emprendio la actualizacion del padrdn elecroral v establecid
normas de seguridad para la idenuficacion de los votantes, Enrre 1990 v
1994 se realizé un cxhavstive trabajo de campo para depurar ¢l padran
clectoral hasta conseguir un registro idedignoe de los eleciores; asimizma,
se puso en marcha un proceso de foro-credencializacion que permitia la
wentificaciin fiel de los electores en las listas nominales de casilla, Se esta-
blecieron, ambidn. critenios de seguridad para evigar la duplicaciin de s
credenciales de elecror.

E=o aliminaba los focos Jde rensidn derivadm Jdi b dewipEdcion J'-f:-.irlﬂ'u;i.ll. uie nar-
braba a b supervisorss eleciorales. v de L capacidad de naanipulacion de los pamides

shicuisinne s vastor etn o {lunaega
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C. sUna reforma definitiva?

En el dltimo gran bloque de reformas (1994-1996) se propusieron los
ajusres  institucionales  para la consolidacidn de la democracia
procedimental v se emprendicron tareas destinadas a resolver el problema
dc los costas de participacion de los partidos. Encre ellas estdn los acuer-
dos para disminuir la inequidad de la competencia, al garantigar a los par-
tidos condiciones homogéneas para realizar sus actividades proselitistas
durante las campapas y para difundir sus acrividades piblicas.

Entre 1992 v 1994 s analizaron los problemas que habian suscitado
miis preocupacién entre los partidos: el financiamicnto, los topes v restrie-
ciones a sus gastos de campafia v acceso a los medios de comunicacion: sin
cmbargo, el aspeoto de la transparencia de los procesos siguio acaparando
espectal atencion, Por ello, las enmiendas tendientes 2 resolver la demanda
de mavor equidad tendrian que esperar hasta 1996 para asignarles un
tiempo ¥ un lugar prioritano en las discusiones,

En 1996 se asumic que una paree imponante del avance de la demao-
cracia radicaba en la creacion de reglas que propiciaran un equilibrio real
en condiciones de la competencia. El eriterio que acompand las modifica-
ciones en la materia Tue resaltar los beneficios que las medidas rediruaban
en terminos de la construccion de la legitimidad de las elecciones, por en-
cima de los costos presupuestales que acarrearia ¢l nuevo esquema de
financiamicnio a los paridos,

La idea de “legiimidad” comprendia dos sentidos: la creencia en la
validez drica y normativa de las instituciones encargadas de rraducie la vo-
luntad de los elecrores en un buen ejercicio de gobierno® y [a construccidn
del ambiente propicio para la consolidacion de una democracia pluralista,

Comao se observa en o cuadro 1. la institucionalizacion de las reglas
rendientes i solventar los procesos elecrorales v promover la confianza de
I:| ciudadania, ha causado una fuerte inversidn presupuestal para ¢l pals.

Esta ha ido aumencando en una relacidn directamente proporcional a la

* Esto vs. on el senende weberiano del wimmine, Viéase Evonamia _J'.inrm.l'.'m' [ P
Fondo de Crliwra Foppdmeca, 19563,
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importancia cobrada por ¢ avance de la democracia como condicion de
estabiliclad interna y de acceso a los estindares internacionales.

Cuanmce |

COMMARATIVG SOBRE EL BISANCIAMIEN O OTORGALC AL
INSTITUTO FEDEKAL E1 ECTORAL, 1950 MIH)

Aiia f}ueuﬂpﬁmﬂmﬂmﬁ
1 Gl T42 564 000 B0
1991 Tl A 000 (D
1991 90 T2 400 {40
1994 I B4T 786 200
1594 | 777 Hil) D
14995 [ 379 304 G0d
Z 1994 | 432 1700 {sMp
14997 2 045 500 000
19494 3 D G111 A0
1903 3371 454 719
240000 H 453 654 073

FURSTE: "'|i'l'q.'hu]r|.;.-'.1-h:- de Elqrvm:: de la Secretana de Haclenda™, Dvdrre Eai"f.'r'.-afd"f&
Fedbevacrdn. {[as cifras de 1990, 199) ¥ 1902 5 C[ILEAR £ 'rk'jus prsm..]

En el contexto de un acalorado debare, la reforma de 1996 establecio dos
metas en el rubro del financiamiento de los partidos: 12 primera era com-
pensar con mayor subsidio piblico las desigualdades generadas dentro de
lows partidos por su acceso diferente al financiamicnro. Se determing que la
proporciin del financiamiento piblico debia ser mayor a la del privado ¢
otorgarse a los partidos: 70% de manera proporcional y 30% de manera
igualitaria. La segunda meta era estimular, en el largo plazo, ¢ forraleci-
miento de un sistema plural de partidos, al propiciar que éstos contaran
con recursos suficientes para fomentar una relacion mis solida con sus
electores, A 1al cfecto se aumentaron a la vez los montes de la ayuda
puiblica asignada por ley.”

" In relacidn con otras fuentes de financiamioneo, va desde 1993 se habia fjado Ta pro-
hifsicidn a las contrilvuciones de agencia gubormamentales v oficiales, del sector privado, de
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En la compasicidn del inanciamiento piiblico se establecia una par-
ticla exclusiva para los gastos de campaiia de los partidos politicos y, de
manera complementaria, se Hjaron Hmites a los gastos de los partidos en
sus campaias. Se mejord el controd de e vigilancia sobre el origen v uso
de bos recursos; asimismo, se determinaron las sanciones aplicables a los
nartidos gue incumplicean lo prescrito,'™®

Llna de las condiciones que inhibian de maner: muds dererminante la
cooperacion de los partidos respecto de Yo reforma eran los niveles en ¢l
scewse a los medios de comunicacean. El ATEUMEILG €FA QUE, MIETITES que
la eposicion se sometia a la coberura de ley, of PRI govabi de amplios pri-
vilegios. En opinién de los partidos, la capacidad del Revolucionario
Enstitucional para comprar mis tiempo en medios y para pagar mercado-
tecnia politica influian de manera inequitativa en ¢ voro, Con miras a re-
sofver el problema, se asignd un importanee aumento en el tiempo oficial
otorgado a los partidos durante el proceso electoral.’ Aumentd, ademas,
la cobertura de los programas de los partidos en ol nivel nacional v se les
asignaron horanios de transmisién con mayor audiencia,

Lina dde las medidas que perminio la legitimacion de la reforma fuc la
ntervencion del IFE en la regulacion de las relaciones entre los partidos v
los medios de comunicacion, Medfante ella se formalizaron los moni-
toreos aleatorios a los espacios noticiosos que se habian practicado en
el proceso clecroral de 1994; asimismo, se esablecic que ¢l Conscjo
General podria emitir recomendaciones a los concesionarios de los medios
de comunicacidn de acuerdo con sus resultados.

las insrirciones relighosas y dbe agencias ¢ individuos exiranjens., Jorge Aloocer, “Revent
Ehaceoral Reforms in Mesicn: Prospects for Real Mubipaey Democracy”. on Riosdan R,
e hoallengr o Inssitwsional Reforms in Mevioo (Boulder: Tonne Beinner Peblishers, 1995),

“ Crermin Pérez Fernander del Casnillo, *E] sistema poditieo mesicaros cnire refisrmas,
cxpectativag v riesus , Awadime Secral v Peditve e Amedrica Larii v of Caribe (México:
Faculead Latimsarmericana de Ciencins Sociales, 1998],

. ':-rra-if:lq.uurl 2500 horas en raclier v 200 e celevisidal Sepgin ol mismw criverio dle dis-
el wsado en el resto del financiamianes, d tenvpo alical en 1 scwalidad os 708
propancional v 3P, igualinario,
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Se puede concluir este apartado afirmando gue las reformas gradua-
les a L legislacion elecroral buscaban acuerdos fundamentales para alcanzar
normalidad de los procesos. Elle permaticia que el trdmite electoral {en
gran medidi récnico y procedimental) alcanzara su justa dimensién, como
sucede en los paises de larga wradicidn democritica, en los que se dan por
sentaclos los medios de hacer s elecoiones y sélo se debaren las propuesas
polincas,'

II. Los comportamicnios politicos

Como se anuncid, el scgundo propdsito de este ensayo es deverminar los
cambios en el comportamiento de dos de los aclores principales que iner-
vienen en toda relacién elecroral: los partidos y los ciudadanos, Fsto den-
wo de una ldgica de accidn democririca influida por los limites de las
reformas elecrorales.

Al hablar de reformas elecrorales, definiciones institucionales y com-
poramicnins polincos, hay que atender dos relaciones politicas: una e la
de los partidos respecto de las insticuciones ¥ su capacidad para influir en
los cambios institucionales; la otra es la de los partidos y la ciudadania, y
¢l hecho de que csie vinaulo se encuentre mediado por las instinaciones,

A Lo p.rerrfdw. T LT e e ¥ ot camebios fnstitciovales

Respecro de la relaciin de los pamidos, las instiiciones v los cambios
institucionales, ol andlisis gira en torno a las preguneas: ;Qué aspectos de
las reformas insticucionales influveron en ¢l corto plazo en la modifica-
cion de los comportamientos de fos partidos? Y ;Cudl es la razin de que
otros aspectos mostraran sy influencia sélo en el largo plazo?

Para dar respuesta a las pregunias se tomardn en cuenta los sigeienies
indicadores: ¢l cambio en ol sistema de partides de 1977 a la techa, los

F Germidn Miece Ferndmbes del Castiflo, “El sisrema ru'.i:i.q:-:l e onire refrrmas,
wRPECLalivas v ri1-~|.-.m", Arirdria ."-ur.'\'#.'llr Folitren e Amidrca farine ¥ e aerde Do
Faculzad L sineamencana de Ciencaas Saciales, bURFS],

261



Fadgrala .Hq:rr.lr.h-g .|'_.|-_F.'.rg:u

discursos emitidos por los represencantes de los partidos ante las mesas de
negociacion establecidas con motive de las reformas y los informes pre-
sentados por el IFE en relacidn con o cumplimiento-incumplimiento por
parte de los partidos de los acverdos derivados de las reformas,

La fisonomia del sistema de partidos en México sc ha viste afecrada
por las reformas; asimismo, el sistema de representacidn proporcional
{1977} v los limires IMPUEsIos al rv.:gisrm definitiva de los p;qﬂidr.:us (977,
1980 v 1990) han ejercido una influencia considerable en la manera en
que dstos se organizaron. Los limites impuestos a la participacion de la
oposiciin han marcado la tendencia hacia un sistema partidista fragmenta-
do. con un perfil que sc ha modificado en relacion con la coyuntura
elecraral v con el porcentaje rfqu-i:ridu para el registro definitive de los
partidos,

bsta situacion ha propiciado un multipartidismo inestable, en ¢l que
las fuerzas politicas emergentes se han visto pricticamente anuladas por la
concentracion de las preferencias clecrorales en los tres partidos que cubren
las rendencias orredoxas: en la derecha, ¢ Partido Accidn MNacional; en ol
cenero, el Panido Revelucionario Institucional v en la izquicerda, el Partido
de la Revolucidn Democrdrica.

Dhesde 1976 hasta la fecha, 16 paridos han contendido en procesos
de eleccion presidencial: el PRI ha sido el (inico partido constante en las
cuatro elecciones, seguido por el PAN, que ha participado en tres. En la
izquicrda, las opciones presencadas fueron: Partido Comunista Mexicano
(PCM) (1976): Tartdo Socialista Unificado de Méxicn {PsUM), Partido
Revolucionario de los Trabajadores (PRT), Partido Social Demderata (PsD)
(1982): Freme Democrdtico Nacional (FOON), Partido Mexicano Socialista
{rMs), Parrido Revolucionario de los Trabajadares (PRT) (1988); Parrido
de ba Revelucion Democrdtica (PRD) (1994). En la derecha, el MPartido Ac-
cwin Macional (PAN) y el Partido Demécrata Mexicano (PDM) (1982,
1988} PAN {1994). Los partidos sarélites se mancjaron asi: Partido [opu-
lar Socialista (Prs), Partide Socialista de los Trabajadores (P5T], Marido
Auténrico de la Revolucion Mexicana {Pals)} (1976); psT (1982); Prs,
Irenme Cardenista de Renovacion Nacional (FCRM), Parn (1994), En
visperas de las elecciones de 1994, surgicron dos partidos mds: ¢l Partido
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del Trabajo (P7) v el Partido Verde Ecologista de Meéxico (PvEM)" Y el
proceso clectoral de 2000 conté con la presencia de seis nuevos parndos:
Convergencia por la Democracia, Partido Politico Maciomal (COreM), Par-
tido de la Sociedad Nacionalista (Ps). Tartido Alianza Social {Pas), (que
participaron en coalicidn con el Partido de la Revolucion Democrdtical, ¢l
Partido de Centre Democrinico (PCI), el (PARM) (cor un nuevo registro)
v Democracn Social {134},

La ampliacion de los limites de la compeencia ha causado
cuaneaduras on la estrucrura de partido hegemdnico, v tal ver su extincidin
definitiva a raiz del wriunfo de la oposicidn en las elecciones generales del
arbe 20040, No obseante, las desventajas histdricas de los parndos y sus per-
files actuales —aenados a un electorado con preferencias inestables— han
impedide que se cumpla una de las premisas de la democracia moderna: La
constinucidn de un sistema fuerte de panidos que provea orgamizaciones y
procedimientos institucionalizados para asimilar los grupos de inrerés al
Sistena.

El sistemi de partidos en México ha adoptade una fisonomia que
parecy ubicarse en una definicion imermedia entre la tendencia de mayoria
agregadora® v la presencia permanente de pequeiios partidos que pueden
reforzar o disminuir la capacidad elecroral de las tres fuerzas politicas
mavoritarias, mediane la consomecion de coaliciones efimeras."™

El realineamiento de dicho sistema de partidos ha obedecido a mu-
chas causas. Ademas de las reformas electorales, en él se reflejan ¢l ciclo de
maodernizacion ¥ el cambio cn el modelo de integracion economica en

V| Firmaciin de una muilniplicidad de partidos politicos en las deceises generales de
200H) s b al heclos de que en la refirma de [0 se incrementd ol apayd -.'-I.m',_.-,a-liu a e
i idis con :r-gi\l!n:l prm'ixilllu| ¥ A .||.1rl.||1m d-\.'-.]'r|.'|.z'.1 miento del p1|-c|.c: de un irll.P-u-u'Lu'.Ll.'
sector de la elive prissta que decidia probar sucrie en esta conriends bajo un membreiy
difercnie.

H Bingham Powell, "Parry Svstems and Policical Svstem Performunce: Vesting
Pari i-..:ile'iU'EI. Crovermment Seabiliny and b Violencr i I:_'untl.'l:nptlr:lr_l: Lhetmoeravics,
Avrereabr Palerval Setewce Revrere 75 [ 1D,

* Yolunada !'l.-{t--.'nnh:-q:. “La Cimara de ].'f'i;.ml:bi.u v la -:||n:|-.i|.'iu-|-. em blisien”™, on La
{afimans il f.l'flri&.'m'&u' ear Mévien (8éxico: Faculiad | atinoemericana de Ciencins Sociales.
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quee se ha visto comprometide el pals. Esto ha llevado a partidos como ol
PRIy ol Pax a colocarse en la linea del pragmarismo y adoprar una postura
conservadora v neoliberal; por su parte, el PRD, ante la incapacidad de
consolidar un perfil distintiva, ka oscilado entre una ubicacion de centro v
un discurse de izquierda incapar de adecuarse 2 las nuevas propuestas in-
ternacionales. Por lo demas, o] membrere, la colocacidn en ol EEPECIRD Po-
litico v ol dimbito Jde representacion del resto de los partidos, permanecen
en movimiente,' "

La fragiledad e mestabilidad en ¢! sistema de paridos ha influido de
manera determinante en s comportamiento; no salo por la postura que
han ido manifestando ante los diversos problemas discutidos a lo largo de
las refurmas, sino también por la ambivalencia con la que han enfrentado
la definicidn de las lHineas del cambio democrdtico.

La apertura politica promovida por ¢l régimen en la reforma de
1977 situd a los partidos de oposicidn en un dilema. Se enfrentaban a la
necesidad de buscar estrategias para acracr votantes a partir de una oferta
sdlida para ¢l cambio politico, pera al mismo tdempo se encongraban en
una fase de organizacion incipiente ¥ condicionada por la estructura de
partido en el gobicrno.

La reforma de 1977 s plamed en un ambiente de hostlidad hacia ¢l
régimen que presentaba las siguienres caracteristicas: 1) los principales gru-
pos de interés enconcraban que los costos de su panticipacién politica,
dentro de una institucionalidad autoritaria v cerrada, eran mayoeres que los
beneficios que podria acarrearles subvertir ¢l orden establecido. v 2) el
Estado corporativizado habia iniciado un proceso de distanciamiento res-
pecto de la sociedad, o que significaba necesariamente un deterioro de sus
hases de apoyo,

51 se establece un nexo entre la actited no cooperativa de los partidos
v la postura no participativa de la civdadania, se encontrard que dicha
vinculacion se reflejé en un grave problema de legitimidad politica que
dio come resultado un alto Indice de abstencidn.'” Tal es ol caso de las

** Lo que se muscwira on la incapacidad de mantener o registro de los wes partidos gue
presemaren camsbidaruras autdnomas en < process deaoral de M.

" Villora cita una encuesta realizada en 1977 en o Distrito Federal por ¢ Instinuo
Mexicanu n.]l.'L'l';hini-:r.l Mhihlica. En ella. 67.206 de los snguesados declapd no pamticipar o
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elecciones on la década de los setenta, cuando se registrd un porcentaje de
abstencidn de 38.4% en 1970 y de 36.8% en 1976.

El propadsite principal de la reforma fue incorporar de manera legal 2 las
fuerzas politicas a la contienda electoral, Para ello se definio a los partidos
como “entidades de inrerds priblico”, lo que les reconoct une [rroscncia en la
vida politica y kes osorgaba prerroganivis hasta entonces imexistentes, como el
derecho a fimanciamiento piblico v o sceeso & medios de comunicaciin en
tiempos oficiales,

La iniciativa de reforma politica respondia tanro a la exigencia de un
rezjuste institucional como a la necesidad de evitar gue las presiones gjerci-
das en favor de una aperura politica dieran como resultado el endure-
cimiento del gobierno. Su objetivo era la legitimacion de los procesos
cleceorales como e manera de legitimar al régimen: con ello ofreciaa la
OPOSICIGN 1 foro puiblico para expresar sus quejas, deniinciis v deman-
das, al darle mayor presencia en la Cimara de Dipurados.” Para [z oposi-
cion, la reberma era vista come el inicio de una etapa en b que se abrian
Lis posibilidades para un cambio dristico en la vida polinica del puis. S
peosaba que la reforma era el paso que permitiria la democratizacion,

kil discurso de la izquierda se consideraba como opaidn reveluciona-
ria, ¢n la que este primer signo de apertura era visto como el facilitador de
una cadens de transfarmaciones iiHHiFIE'FII:'i\".‘-Ii. entre las (ue s¢ encontri-
ban: 17 la redistribucion del poder rerrivonial, al fomentarse la auonomia
|11|.L|:|jr|p-_|r.- 21 el fie de b fuerte estreciura COFPOTATIVA €N la que se asenta-
ba el panide de gobierno mediante la independencia de lis organizaciones
de masas frenie al aparato estaral v la democrarizacion en el interior de los
sindicatos obreros; 3) la existencia de un pluripartidismo real, en el que
todos los partidos tuvieran las mismas prerroganivas v derechos; v 4] la
consolidacidn de la democracia pluripartidhista como dnico estadio de
transicicn posible al socialismo, ™

politica v 34947 gonsideed que 0o habis [bemad pacs particpar. Consiliese wa b La res
ﬁul--hl I|'l|l|':"|'|:c.-\llr' s Srirpeiriald o b elrwpavigedd o MHevive -"lu_:.' [Wdaicar "'rig:-ﬂ' XX Eadinores,
1979), p. 153

" Fl divier 82 etwcuenira on el b de Amdricn Saldivag, .I'Jml'd:;."d' ¥ Irmu"l'l'.l'u:'.l el Eiraals
snexioams | A exico: 5¢|:1 XX Felnores, 1980), - 168,

" yllore, I".:'||1. eI

s I':'.l‘.1. vab, JRH- 355
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La izquierda hizo una mala lecrura de los alcances de esta primera
retornia, cn wanto que la intencién de la efive y e partido de gobierno era
solo realizar un ajuste institucional que les permitiera mantener el conerol
y comtener b conflicro politico gencrado por los estrechos mdrgenes de
participacian, Los resultados elecrorales de los siguientes dier anos y las ac-
ciones emprendidas por el gobierno para frenar el avance de la oposicitn
(manipulacidn del voro medante ¢l fraude v el mal uso de las institucio-
nes encargadas de la organizacion de las clecciones), ubicaron a la apertura
en sujusta dimension y desplazaron las prioridades del cambio polince.
La intencidn de [ izquierda de emprender una autémiica revolucion fue
sustituida por las sucesivas negociaciones para depurar las reglas del juego
de la competencia, asf como por la definicidn de las instituciones
responsables de organizar los comicios.

Una rueva rcforma emprendida en 1986 resultaria determinante
para ubicar el componamiento de los partidos en las negociaciones. A par-
tir de entonces, los partidos transformaron su perfil paiblico. al centrar sus
prioridades en la bisqueda de mayores privilegios internos para sus
organizaciones.

Evaltar la coherencia entre la influencia normativa de las nuevas re-
glas y su reflejo en componamientos esperados, hace necesario encuadrar
al caso dentro de una perspectiva cognitiva.” En ella se considera que las
NEEOCIACIONES enlre Actores ¢ instituciones entrafian mis que reglas v me-
canismos de reforzamient; v que consisten, ademds, en jucges socialmen-
te construidos por jugadores que poseen diferentes capacidades y imbitos
de aceidn.™

El afio en ¢l que puede obscrvarse cdmo esos jucgos socialmente
construides por los jugadores influyen de maners imponane en los cam-
bics cn ¢l sistema de partidos v en su dindmica de accion fue 1988, Tres
factores iban a acarrear un giro en el comportamiento de los partidos.

o De acuendo con Waler W Powell v Paul [ DiMaggio, comps, The New
Tastisuiionalim i Chvpanizarional Amafpss (Chicago, [1L: University of Chicago, 19911},
en el paradigma cognitive. ke gue hace un idividuo constituye —en gran medida— una
funcian de las represoitiaciones intermas que renga sobre su entarno,

= Sonr, Cp. oir, p. 42
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1. Las reformas no habian conseguido promover acciones
L".HJP{'lil['i‘.'iﬁ enre Iﬂi ACTONES

Los alcances de las reformas —lejos de conscguir que el conflicta dismi-
nuyera— influyeron en su agudizaciin, El freno impuesto al avapce del
Partido Accion Nacional en ¢l norte del pais propicid imporwanies mani-
festaciones de descontento; asimisme, generd un discurso que cuesrionaha
la legirimidad v la eficacia de la reglamentacién electoral, asi como de las
stituciones responsables de la organizacidn v vigilancia de los procesos,

En el seno del PRI se observaron también brotes de inconformidad
dervados de lo que un sector consideraba como ¢l abandono de los prin-
cipios bisicos del partido, en defensa de las lincas de una politica
neoliberal. Ello resultd en la lormacidn de un frente disidente de orgameza-
ciones politicas {Frente Democrdtico Nacional} que competirian por la
presidencia en las clecciones de ese afio,

2. La dindmica interna de los partidos habia cambiado en razén
del desarrollo de los nuevos requisitos de la comperencia

El rasgo mds ilustrativo del cambiv en la dindimica de los partidos fue su
rendencia a convertirse en partidos carch all. Con ello abandonaron sus
discursos clisicos en funcion de propuestas que bes permitieran ¢l aceeso a
sectores mds amplios del clectorado; sustiteyeron, tambicén, a sus elites
eradicionales por orras que defendian una estrategia basada en la compe-
tertcia electoral ¥ en la captacion de lovs ITELYOICS VODos pqrsih]::s,:-‘

# Clara gjemphe de csre es lo postura adoprada por la corriente neapanisia dents de
Acciin Ssacsmnal, en la que se manifiesta an cambio de oiianagia en dos Fremes: of aboasdio-
no de ws actined critkca penn pasiva nopect sbel goliveo que seria sstinida por una fiso-
nomia de parride ancirrégmen v L sustitucian de la ddpea de partida militante, con una
ideologia fundamentada en cf bien comin por otra que intentaba convertirlo en un
partid adteh ol
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1. Se observaba of ingreso de rucvos actores en la arena politica

Ll sistema de partidos {ue modificado por el ingreso del Partido de la Re-
voluciin Democritica, que sustiruiria en la posicidn de izquierda al Pari-
do Socialista Unificado de México (SUM) ¥ cambiaria i correlacidn de
fuerzas ohservada hasta entonces, al desplazar al Partido Accion Macional
del segundo lugar en la cscala elecroral,

La concesion de un dudoso riunfo para el PRI en el proceso clecroral
de 1988 haria que los partidos reevaluaran la ueilidad de su panicipacion
en lus reformas y que dejaran de considerarlas como una garantia de wsinsi-
to a la demacracia.

51 se considera, junto con Bardhan, que hay Rllas o disfunciones
institucionales ocasionadas por confliceos redistriburivos o por blogueos
politicos, sc pur:l:lu: alirmaar gue ¢sto fue lo que sucedid con las primacras
cuatro reformas electorales. La obstinada intencidn del PRI de sepuir
detentando el poder desard una dindmica de transacciones oporunistis®”
que redujeron el proceso de cambio A su minima expresion,

La desconfianza cada ver mavor entre los actores acarred i su vez un
awmento de los costos de participaciin en los acuerdos. Diesde entonces. v
hasta la definicidn de los contenidos de la reforma de 1996, los sctores
desplazarian sus capacidades de negociacidn hacia dmbitos ubicados fuera
de lus fijados por las instinuciones v por las discusiones sobre la legislacion
elecroral.

El comportamiento de los partidos estuvo condicionado por su
disposicion a acercarse a la linea politica dictada por la elite v €l partido de
gobierno o a alcfirse de ella, Accion Nacional opté por la cercania
mediante dos mecanismos de negociacién exoainstitucional; arreglos
encubiertos cnire las autoridades gubernamemales v la cipula del pan v

Pranels k. Bardhan, '|..'|'u||.-:.!.r.'||1rhng 1..:|'.|i|.'n‘|:'1'-:"'||.1|.1|:|h'nl:: 1.:'!|.|J|-.-1|.|u.1- for
Instinutinnal Economics from the Poor Councry Perspeanive”, fonrnal af fvidiesnoual aed
Fwwertnatd Ecmeavnier 196, ndne | maesoe, 2000,

" e wisperas de by redaccion de Ta noeva ley clecroral de 1989 19M5, «f m v ol Ay
Uy aran 2w aowerdo a partds del cual el primeze garan tzacda maror tanspareicis on s
clecciones v ol sepunde cederia a cambao su apove ala cliwsuls de gobernabilidad que
miiimaraba b incertidumbre elecoral dod il v le permicia golernar con Twlpura,
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a partir de una estrategia conocida como “concertacesion’, en la que ol
t_',uhi-:rn-:: cedla al parndo espacios de representacion }'r-n!:il.il_'nr SN U Cstos
concordaran necesariamente con los votos emitidos por i cludadania,

El Pacride de la Revolucidn Democrinica mostrd escepricismo v se
alejd de manera deliberada de las pliticas entabladas para una nueva refor-
ma. El discurso perredista se construyd a partir de la denuncia de fraude
en las elecciones y del cuestionamienio a la legitimidad del gobierno,™

Para entender la agenda de la reforma de 1994 deben 1omarse en
cuenta no solo los temas que condicionaron a sus antecesoras, sina [a pre-
sencia de otras consideraciones extranormarivas para explicar ¢l comparta-
miento de los partidos, como son los brotes de conflicto derivados de la
participacidn de ofros actores cuyos propdsitos eran subverrir los avances
de la democracia, como el levanmamiento del Ejército Zapatista de Libera-
cidn MNacional en enero de 1994 v los asesinanos ded candidaro del Pria la
presidencia y ¢l de su secrerario general.

En este ambiente, [a pertinencia de la reforma de 1994 se evaluaria o
partir de argumentos antagdnicos. En un primer bloque, los elementos
que iban a considerarse eran: b incertidumbre creada por ¢l destase enire
Las r-'.-g]as ¥ las pr;if."[lr:ai; la 1|11|::n{h~.i'|;|-i1i-.Lu] de realizar un cilculo preciso en
tarne a la relacion encre los costos y los dempos de la negociacion: asi
como ¢l riesgo de que las negociaciones resultaran inanles. Ello desatd un
cuestionamicnie sobre el senrido, los fines y los resultados de este nueve
intento de reglamentacion.

Enuyn n,-gl_mu:ln bloque, ¢l caricrer gradual de Lias reformas electoriles
previas hacia cada ver mds evidente que se habian dejado pendientes aspec-
tos de primer orden, ¥ que la dnica manera de resolverlos era mediante
una nueva reforma; no obstance, la experiencia mostraba que los compro-
misos derivados de ella podian ser ambiguos ¢ inestables.

= Fxro o sabe g2 msestea conms una animadversan de sa lder Coasbitamoe Clirdenas
hacia ol crmonees presidenie, sims iy s acvitud def paredo en lo Cimars de Dipueados.
donde —adenyis de wna acisad hoetil hacia bs nepaciacumes que derivariazn en fa meadifi-
cuc i de la begislaciin— ci |89 |a fepresentacitn parkiinenmgs ded FRT von cn contra
oo Ly refarma
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Pese a que la magnitud de las modificaciones a la lev en 1994 permi-
tia el desarrollo de una sensacion piiblica de confianza derivada de las pro-
recciones que se otorgaban a la emision del voto v al respeto a las prefe-
rencias de los electores,” dicha sensacion no se hacia oxtensiva a la
impresion que los partidos guardaban entre si. Orro de los motivos que
causaban ¢l escepticismo de los actores era la posibilidad de que las reglas
vigentes influyeran en el fortalecimicnto del sistema de partidos, o que ga-
rantiziran wna mayor equidad en la competencia. La presion de los parti-
dos en torno a estos temas llevaria a descubrir la necesidad de una nueva
revisiin del codiga elecroral.

La reforma de 1996 se desarrolld en cres instancias de negociacion: la
mesa mediada por la Secretaria de Gobernacidn, de la que se derivaron los
Acuerdos de Bucareli; las discustones entre los partidos en la Cdmara de
Dripurados; asi comao ol Seminario del Caseillo de Chapultepec, organiza-
do por distinguidos invelecales, ciudadanos y representantes de los pani-
dos. En cada una de ellas se manifesté una estrategia de accion diference v
alcances distintos en sus resuliades,

Pese a su disposicidn a cerrar filas en rorno a la viz institucionalizada
propuesta por el gobierno, la oposicidn persistio en una acritud no coope-
rativa ¥ en una disposicidn precaria al compromiso con los acuerdos alcan-
zados, En ks primeras plicicas de [a Mesa Central de Bucareli se eeirerd el
sesgo de los partidos en la defensa de los inrereses propios a su consolida-
Cidn interna, que s¢ anteponian a su responsabilidad en el avance de las
instituciones para la consolidacion de la democracia.

T Cabse recordar sl ba rforina realizida en 1994 p:'rrr'.il:ii."l que el conpml de Jos oo o
clectoeale 1|I'A"!LIIJ- e piitas de civdadines sin afiliacion p:ll'l:h‘l'i.a.l,.;\ v que by maerla de va-
tus cn gl Cuaisego Ceneral del 10F -'.'v:lnt'sp-mld:irr: avllos, Uhiros factores adicionales conrs
|.1u:.':'r':|i| a forseinar la confeiier a intervencion de L ciudadania en 12 5uFu.-r-.-|.».i|:'||'| de los
[REE et cleciomides ¥ on el contral de los mecanisnwes para i emesiiin del visto, 1a sudivoria
sl el |1-Hi rosik L'I'II-'-II'E-I-II|J- & Lna cTmpres) CXITANeE I'-'.u_l.'\u ilarme [e umrs.ih,q e ived de
exstblinbilndad de M0 :«"i." exrdio el siviema cleceoral, de la conflahilidad 42 1"'“1".'“ Vv
de Li estruicyura de L organizacidn comicial rendido P b Urganizacion de la Maciones
Unidus, e ¢l N coiichaia gue |'-ril.'a|.un las cordicinries para llevar a caba wleccrmmes
libees v fistis.
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El 17 de encro de 1995 fueron firmados los compromisos para un
Acuerdo olitico Nacional, v un dia después lo harian las coordinaciones
parlamentarias de las tres principales fuerzas electorales. No obstante, tan-
to el PRD comao el FAN fueron condicionando su participacién a sitsacio-
nes de coyuntura en el nivel electoral. En concrero, ambos partidos supe-
ditarian el avance de los acuerdos al reconocimiento de su triunfo en los
procesos de elecciones locales celebrados ese afio. El PRDY condicions su
participacion en ka Mesa a la solucidn de los conllicios poselectorales en
Tabasco, Chiapas y Veracruz, v el PAN decidio rerirarse de ella a cawsa del
conflicro poselectoral de Yuecatdn, postura que se reiteraria en 1996 anie
los problemas elecrorales suscirados en un municipio de Puebla.™

La erdrica de las negociaciones muestra que los partidos rebasaron
los comportamientos no cooperativos hasta crear un ambiente de crispa
cidn politica, Las alianzas efimeras v la profunda descontianza entre las
partes derivada de la ausencia de una oferta compensatoria para los perde-
dores™ hize que un proceso de negociacidn de por si complejo se volviera
inmanejable,

El cdlculo de la relacion entre costos y tiempos de negociacion arrojo.
rambicn, saldos negarivos: pasarian cinco meses (hasta octubre de 1995)
antes de que se reanudara el didlogo entre la Secreraria de Gobernacion y
los dingentes de los partidos —sin la presencia del PaN—."' v seis meses
muis (abril de 1996) para que la Mesa pudiera presentar sus conclusiones,

Un comportamiente semejante se vhservd dentro de la Camara de
Diipurados, donde cabe destacar que el PAN traté de subsanar su ausencia
en la Mes de Bucareli al plantear sus propuestas para la reforma mediante
su representacion padamentaria.”™ Sin embargo. después de largas inter-

* En Hugjormingn, o Trabunal Elecroral anuld los resultados de 11 casillas, hecho gue
i lirnd |a beadarea para ol triunfo del TR

* Bardhan, Op. i,

* Caom s ausoncia en las nepooiaciones, ol P ententaba reverr el efecto negativo que
su abianza com ol MR durance el sexenio de Salines habis producido crese s
sugtaiclores.

" Erm un acrs gue fsc considarads: coms un “albass” politico, wises dis antes de que s
hicieran pidlalicos fos scuerdos entee la Secretaris de Gobermacian v los partidos, el 1A% pre
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venciones en las cuales los representantes de los partidos expusieron sus di-
lerencias respecto de Jos ajustes a la legislacidn, la retorma se aprobo en
agosta de 1996,

Fn cuanto al Seminario del Castille de Chapultepec, la convocatoria
hecha por los consejeras ciudadanos del iFE v el tormaro del evemo per-
mitieron a los partidos mantener una activud menos a fa detensiva, e inte-
erarse a una propuesia de reforma mas amplia en la que partcipaban lide-
res v organizaciones de la sociedad.™ En cnero de 1996, ¢l Seminario
emitio 60 recomendaciones pars la reforma en las que se comtemplaban
wdos los puntos de la agenda sugenida por la Seeretaria de Gobernacidn, ™

La ehcacia de la reforma sélo pudo ser evaluada al ser puesta a prue-
ba en las cleeciones federales de 1997, Antes de esto, el proceso de nogo-
viaciones era percibido como incierta. A la letra, |a legislacidn atendia
muchos de los problemas que las otras reformas habian dejado pendicn-
tes; no ohstanie, la desconfianza v el permanente enfrenamiento entre los
partidos (que acompand [a discusion de la agenda) desperrd un gran recelo
respecro de su cardcrer definitivo.

las elecciones de julio de 1997 marcaron el fin de la gradual y pro-
||H'hg_:ll,|:l depuracién del sisterna clectoral ¥ de la com petencia. Los alcances
efectivos de la reforma permitieron que la leginmidad de los comicios
dujara de ser cuestionada,

En lo referente a la equidad de la competencia, las medificaciones
hechas en la distribucién del financiamiento y en la regulacian del acceso 2
los medios de comunicacian, INIUEUIATON 1N NUeva etapa en la relacidn

seivtts enedianre su secion parlamencaris vanias iniciasivas de reformas constimsanales
juridicas e Eas que se incluian acuerdos va consolidudus en la Mesa de Bucareli, Los
panistas precendian descalificer estos acuerdos al trasladar el debate sobre Ja reforma a la
{hmzra de I'I'ipuullm. Vexse Manz Lourdes Feences Dk, "Crineca del prasE de
concermacion polivica para la reforma elecroral de 19967, foeocspia Bibliocecs del 10E, ol
Feacidn: [L1292 F 83467, p. 9.

< D hechon om los mormaonios o que b plicicas e Bawcareli se seredn imermampislas, ¢
semantario continu com sus activadaces,

serpinarsy del Casnlle de Chapultepec v Grupss de Diputadios Chosdbeames du la 1V

l_-:g.':l.u;ur.l. ") paussnos para |a pefivrmn Ts-cllll.il.-l:.-a.".n.'lnral". oera de 158G,
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entre candidaros y ciudadanos, Con esto se observaba un comportamiento
muy diference de los partidos en cuanto a sus estraregias de campana. ™

Con todo, ¢l ambicnre previo a las elecciones de 2000 reflejaba un
escepricismo respecto de la cabal aplicacion de las reglas v de la acrioud que
adoptarian los partidos anre los resultados de la eleccidn. La descontianea
hacia el partido de gobierno ocasionaba que la oposicién intuyera todo
tipo de estrategias de manipulacion del voto. Y, anre la tradicional prictica
de impugnaciin de las elecciones por parte de ka oposicion, sc suponia que
ésta mantendria su actitud descalificadora de los resultados, pese al alto
grado de confiabilidad que otorgaba la reforma a los comicios.

Al parecer, lo que marcé el cambio en ¢l comportamicnio de los
partidos politicos fue la contundencia marcada por el comporiamiento de
Ia ciudadania. Hasta antes de las elecciones de 2000 v de sus resultadus, ¢
discurso de los partidos habia sido muy semejante al emitido a lo large de
los diltimos 20 afhos; ne obstante, los resultados de las elecciones demos-
traron la insuficiencia de esta estraregia en el furero. Demostraron tam-
bién que la competencia abierra cotraiia pensar en un cambio en las insti-
tuciones v en un cambio de la postura de los partidos frente a éstas v
frente al electorado.

B. Laos partidas y la cindadania

Respecto de la segunda relacion: la de los partidos y la dudadania, se
puede afirmar que hay conrradicciones interesantes entre la permanencia
de cieras pereepciones politicas que remiten ain a patrones politicos
tradicionales, y que entran en contacio con los cambios en los comporta-
mientos derivados de la existencia de nuevas reglas. En csie semiido, se
propone una explicacién que parte de la vertiente normativa del anilisis
institucional, en la que se sostiene la idea de que las reglas son rutinas,
procedimientos, convenciones, roles, estrategias, furmas organizacionales y

“ En 1997, los partidas opraron por explisrar el caparal propapandistico olrezido por los
miedios de comunicackin, Fo 200, daos se comsolidassn como espacks proselitisias
privikegiadin,

I
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reenodogias; pero que lo son al igual que las creencias, los paradipmas, los
s:dldjgus. fs FAsgOs culturales ¥ los conocimientos; ademds, qu [as IEEI;L'_-i
permiten establecer una base de apovo a la vez que demandar obligacion
social.”

Al incorporarse al andlisis los rasgos culturales que intervienen en la
conformacion de los comportamientoes, se encuentra gue los cambios en
los preceptos que rigen los asunros electorales han acarreado un cambic
en el comportamiento de la ciudadania. Lo que queda por resolver es si
estas transformaciones se encuentran en consonancia con €l objetive
amplio de las reformas: la consulidacion de la democracia.

En sentide cstrico, l percepeion inicial de la ciudadania respecto de
los partidos es de desconfianza, expresada en una calificacion de 5.3 en
una escala 0 a 10, No obsiante, esta desconfianza coexiste con ¢l fuerie
sentido de wrilidad politica otorgada a los panidos, expresado en el hecho
de que 71% de los ciudadanos piensa que es mds ficil contribuir a la solu-
cidn de los problemas econdmicos y sociales si se actia denero de un
partido.™

Como e ha dicho, ¢l meollo de la maveria de las reformas se ubicd
primero on la acepracion de la competencia entre partidos y, despuds, en
fortalecimiento de dicha comperencia. Tales prioridades, consideradas por
los partidos condiciones indispensables del avance de la democracia, no
son las mismas que la ciudadanfa adjudica a este mismo fin.

Hasta 1996, lo que la ciudadania veia como el mayor impedimento
de la democracia era la desigualdad. Se percibia que no todos los parridos
enian las mismas oportunidades para competin; asimismo, la mayoria de
tos ciudadanos consideraba que fos términos de asignacion de los montos
de financiamienro y los recursos piblicos otorgados a las campafias de los
partidos debian ser modificados.,

" Jamies G, March v Johan B Olsen, Realscoveriong Iraritarions: The Crganizagional S
of Pty (Mueva York: The Freg Pros, 1989, p. 22,

* 1 datos son resulado de una encuesta bevantada en 1996 para conocer la oganicn
de la cundadania a la reforma de ese afio, considerada como definitiva. Ve Ricanda Pozas
Horcasisas, oo, L refbrss ol pearadl s cerleastee sucesvelirend {ixico: Tnstitano Feiderad
FlecwnalbUniversicsd MNastonal Audnoma de Mévico-Institucn de Invessigacione Sociahs,
1996,
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En consonancia con ello, lo que se postula como prinaipio rector de
la contienda politica es la igualdad, facror que deja de lado principios
cam la equidad o la eficacia.”” En la opinidn de un alto porcentaje de la
ciudadania (B4%0), todos los parnidos debian recibir el mismo dinera para
sus campaias, sin importar la cantidad de voros que obruviesen: en cam-
bio, la opcidn “los que tienen mis voros deben recibir mds linan-
ciamiento” —que atenderia a un principio de equidad— sélo obiuve un
porcentaje de respuesta de 13%. Esa misma rendencia se observd en lo re-
latives a los tiempos de radio y televisién designados para las campaias po-
liicas, donde 29% creia que debla dejarse que cada partido contratara
todo el tiempo que pudicra pagar en radio v television para sus campanas,
mientras que 63% pensaba lo contrario.

(. Las ciudadanes y lay instituciones

Al indcio de cste apartado se hablé de la existencia de una relacion entee los
partidos y las instruciones v de otra entre los partidos y la cindadania. La
tercera relacion —tal vez la mis importante— serda la que se establece en-
tre los ciudadanos v las instituciones, que surge de mecanismos de refor-
ma tales como el diseno del Instinueo Federal Elecroral, cuya calificacion
(en rérminos de su cficacial es alra (51% de los ciudadanos manifiesta
creer mucho en los resultados que emite el IFE).

5i se comparte con Scont la idea de que, en su vera regulativa, las ins-
tituciones restringen y regularizan los comportamientos, ¥ con North el
sipuesto de que hay cddigos no escrites de conducra que apoyan v com-
plementan las reglas formales,™ se puede afirmar que algunos datos indi-
can que cada una de las reformas de manera aislada v redas en su conjunto
han propiciado la aparicién de cambios manifiestos en ¢l comportamiento
de la ciudadania. Uno de los mds evidentes s la modificacion de las prefe-

¥ Hasga 1996, Ia discusidn referente a lus temas e equidad ¢ iguabidad de la competen-
cia, permanecin en ol dmbito de los panticos.

" Puas Hocasitas, G i, pp. 30y 71

" Bichard Sonsc, O, i,
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rencias clecrorales, que se van marcando de distimta manera, de acuerdo
won Jos espacios que la reforma va liberando.

Ln tdominos del compormamicnio clecroral, las cifras indican que pri-
v unma correlzcin enire Gste v los cambios legislativos. Si sc toman ¢n
cuenta los resuliados de las elecciones presidenciales y de diputados tedera-
les de las dleimas dos décadas, se encuentra que (hasta 1977) la wendencia
generalizada era hacia e retrendo de la estructura de partido de gobierno, ¥
que despuds de 19806 csta rendencia se revirtid paulatinamente en favor de
la oposician, la cual {a partir e 1986) se mosird mas clara al sumarse los
porcentajes de veraciion obtenidos por el conjunto de la oposicidn en di-
chos procesos electorales, y si se contrasea esto con ¢l porcentaje obrenido
por el PRI,

La relacidn de cambio entre reglas v comportamientos se observa
cony mayor detalle al ubicarla dentro de una serie de tiempo. En el cuadro
2 se muestran lus variaciones porcentuales del voro en las clecciones que
sigiien a las reformas.

Ohro de los pardmatros de cambio de comportamientos se encuentra
en lo que acontece a partir de la reforma de 1996, Esta, que se enconteaba
centrada en la dehinicidn de los términos de equidad de la comperencia,
retlejo su cficacia en los resultados de las elecciones para la conformacion
de las 110y 1V legislaturas en la Camara de Diputados v en las eleccio-
nes presidenciales de 2000. En los dos primeros casos, las preferencias de
la cludadania s¢ inclinan por un mayor equilibrio en los dmbitos de repre-
sentacion al otorgar a la oposicion coaligada la capacidad de la decisidn
mayoritana en la Camara. En los cuadros 3 y 4 s muestran los resulrados
de estas dos dlnmas elecciones legislativas,

o
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111, Conclusiones

El proceso de negociaciones alrededor de las reformas electorales buscaba
¢l acuerdo de los partidos con el propdsito de erear una marco jurdico
elecioral que tuviera un alto grado de confiabilidad. en ¢l que ls compe-
wncia electoral se ejerciera de manera abicrra, v 1a aceptacidn de las reglas
del jucgo contribuyera a disminuir la incertidumbre v ol recelo respecio de
los resultados. En consideracién a la ciudadania, los ajustes hechos a la
normatividad renian come objetive fomentar una participacedn democri-
tica, que se asentara en los cinones de una representacion defegada y en la
proliferacién de los sentimientos de eficacia v confianza polinea.
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