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INTRODUCCION: REFLEXIONES EN TORNO
A LAS LEGISLATURAS LOCALES DESDE UNA
PERSPECTIVA COMPARADA!

PEVERILL SQUIRE

La mayor parte de los sistemas gubernamentales en el mundo son de tipo
unitario. Bajo este esquema, el gobierno nacional posee un rango cons-
titucional exclusivo, mientras los gobiernos locales nicamente ejercen
poderes delegativos. Debido a este predominio de los sistemas unitarios a
nivel global, el fuerte interés que muestran los estudios Legislativos en las
asambleas nacionales, se antoja razonable, pues es en dichos érganos don-
de radica el poder de elaboracion de las leyes. Sin embargo, hay una can-
tidad relativamente reducida de paises que operan con sistemas federales,
donde tanto las unidades gubernativas nacionales como las subnacionales
detentan un reconocimiento constitucional. Por tanto, centrar el andlisis
en los congresos nacionales de paises con sistemas federales de gobierno
lleva al riesgo de perder algunos -o tal vez la mayoria- de los aspectos de
la funcion legislativa.

En la presente introduccién propongo una agenda investigativa cuyo
objetivo es comprender el papel de las legislaturas subnacionales en siste-
mas federales, vinculdndola con los capitulos contenidos en este libro. A
pesar de que las legislaturas locales no han sido por completo ignoradas
por los investigadores de paises con sistemas federales, éstas tradicional-
mente obtienen menos atencién que las asambleas nacionales, por lo que
aun conocemos menos de lo que deberiamos saber sobre el funcionamien-
to de estos cuerpos subnacionales. Mds aun, los especialistas en el poder
Legislativo casi nunca piensan en los congresos locales desde una perspec-
tiva amplia y comparada. Es por ello que en la disciplina se requiere cono-

Traduccion de Sergio A. Barcena Judrez.



Introduccién: Reflexiones en torno a las legislaturas locales...

cer mas sobre como operan los congresos locales en los distintos sistemas
federales que los albergan.

Un censo sobre las legislaturas locales en sistemas federales

Al dia de hoy existen cerca de veinticinco paises funcionando bajo un
sistema federal de gobierno. A pesar de ser una cifra discreta, aproxima-
damente el 40 por ciento de la poblacion mundial vive en un sistema fe-
deral, puesto que son los paises con mayor poblacion (como Brasil, India,
Meéxico y Estados Unidos) los que albergan este tipo de arreglos. En la
Tabla 1 se muestra un listado de los paises de gobierno federal con el deta-
lle de sus respetivas legislaturas locales. De dicha tabla se extraen algunas
observaciones de interés. Primero, que la cantidad de estados o provincias
por pais varia considerablemente, yendo desde tres en Bélgica o cuatro en
Paquistin, hasta 31 en México y 50 en Estados Unidos. Segundo, que en
la mayoria de los paises, las legislaturas subnacionales son cuerpos uni-
camerales; solamente Australia y Estados Unidos dependen fuertemente
de estructuras subnacionales bicamerales, mientras que Argentina e India
tienen solo unos pocos estados que siguen tal organizacién. La pregunta a
resolver en estos formatos locales bicamerales es si ambas asambleas gozan
de poderes iguales o si alguna es dominante frente a la otra.

Finalmente, ademds de las asambleas estatales y provinciales, diversos
sistemas federales alojan otro tipo de congresos subnacionales. Estados
Unidos, por ejemplo, no sélo tiene 50 asambleas locales, sino que tam-
bién posee cuatro legislaturas territoriales (Samoa Americana, Guam, Is-
las Mariana del Norte e Islas Virgenes), una asamblea de Mancomunidad
(Puerto Rico) y una legislatura en el distrito federal, de Columbia (que
para efectos practicos funge como ayuntamiento). En contraste, la Ciudad
de México es técnicamente un distrito federal, pero se le considera como
un estado, y hasta 2017 su asamblea local compartia algunas atribuciones
legislativas con el orden nacional. Australia tiene dos legislaturas territo-
riales que representan estados independientes, aunque técnicamente s6lo
gozan de poderes delegados. Bélgica refleja tal vez la configuracién mas
compleja, con tres parlamentos regionales que se traslapan con dos par-
lamentos lingiiistico-culturales (el parlamento Flamenco funge como una
asamblea regional y lingiiistico-cultural).
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Peverill Squire

Tabla 1. Legislaturas subnacionales en sistemas federales

Legis- Legislati-
9 Asambleas | vos territo- I
Asambleas lativos I . Legislativos
territoria- | riales o de | Asambleas N
. estatales o | estatales o e bicamerales
Pais L L les o de Manco- de Distrito L
provincia- | provincia- | o | munidad Federal de Distrito
les les bicame- " N Federal
nidad bicame-
rales
rales
Argentina 24 8
Australia 6 5 2 0
Austria 9 0
Bélgica 5 0
Brasil 26 0
Canada 11 0 2 0
Alemania 16? 0
India 28 6° 2 0
Malasia 13 0
México 31 0 1¢
Paquistan 4 0 2 0
Sudéfica 9 0
Espafia 17 0
Suiza 26 0
Estados d
Unidos 50 49 5 3 1 0

a  En Argentina hay una alcaldia considerada como equivalente de una legislatura
local (la ciudad de Buenos Aires); en Austria hay un caso igual (Viena), mientras que

en Alemania hay tres (Berlin, Bremen y Hamburgo).
b Bélgica tiene tres parlamentos regionales y dos parlamentos de comunidades lin-

gliisticas.

¢ A pesar de que se estableci6 una alcaldia para Tamil Nadu, ésta ain no se ha orga-
nizado. Ello aumentaria a siete el nimero de asambleas bicamerales.
d  En México, la Ciudad de México es técnicamente un distrito federal, pero es trata-

do como un estado (particularmente después de la aprobacién de su constitucion local
en enero de 2017). En Estados Unidos, el Distrito de Columbia es un distrito federal

que no es tratado como estado.
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Introduccién: Reflexiones en torno a las legislaturas locales...

Preguntas fundamentales sobre las legislaturas locales en
sistemas federales

Debido a que los sistemas federales varian en aspectos sustantivos, cual-
quier estudio comparado sobre congresos locales debe responder ciertas
preguntas clave. El resto de esta introduccidn plantea cuatro interrogantes
sobre las asambleas locales y brevemente indica como los capitulos de este
libro las abordan para el caso mexicano.

1. ;Qué poderes de elaboracidn de ley les son conferidos a las legislaturas
subnacionales?

La pregunta mds importante sobre el papel de las legislaturas locales gira
alrededor de la distribucion de poderes entre los 6rdenes nacional y local
de gobierno. Los sistemas federales muestran variaciones considerables en
esta dimensién. En algunos casos, como México, el gobierno nacional,
claramente tiene preminencia sobre el nivel administrativo local, mientras
que en otros (ciertamente Suiza y tal vez Canadd) son los gobiernos loca-
les los que gozan de mayor poder. Por ello puede afirmarse que hay una
notoria heterogeneidad entre paises en torno a la distribucién de poderes
entre 6rdenes gubernativos.

Los sistemas federales se diferencian también en otro aspecto. Hay
casos en los que tanto las competencias como el control sobre dreas es-
pecificas de politica publica se encuentran claramente delineados. Pero en
otros (como Estados Unidos) esto no es completamente cierto, lo cual ha
generado que en ese pais se dé un forcejeo por el control de ciertos pode-
res entre ambos ordenes de gobierno, el cual data desde hace dos siglos.
La lucha entre los gobiernos nacionales y estatales en Estados Unidos
advierte otro aspecto que los académicos deben tener en consideracion: la
distribucion de poderes entre 6rdenes de gobierno en un sistema federal,
puede no ser estética en el tiempo.

Otro asunto que amerita atencion investigativa, es la capacidad de
elaboracion de leyes conferida a las legislaturas subnacionales. Este ele-
mento de comparacion involucra dos dimensiones. La primera es la obvia
distincion entre arreglos parlamentarios y presidenciales. Una diferencia-
cion critica entre estos dos sistemas se articula en torno a los legisladores.
Fundamentalmente, en los sistemas parlamentarios es el gobierno quien
desarrolla y propone la legislacion que los congresistas posteriormente
debatirin. Mientras que en los sistemas presidenciales, la capacidad de
producir iniciativas queda en manos de legisladores que pueden proponer
y modificar las leyes.

12



Peverill Squire

Una segunda distincion se observa en las areas de politica publica que
los congresos pueden legislar. Esto nos dirige a cuestionarnos sobre el sis-
tema mas amplio en el cual estdn incorporadas las legislaturas subnaciona-
les. ;Qué decisiones publicas puede tomar cada orden de gobierno y dentro
de cada uno de éstos cudles dependen del Ejecutivo y cuiles son facultades
del Legislativo? Los congresos de algunos paises se ven restringidos cuan-
do se trata de temas presupuestales. En consecuencia, ciertos Ejecutivos
locales de sistemas presidenciales tienen una mayor autoridad con respecto
de sus congresos de la que tienen los Ejecutivos de otros paises. Este es
uno de los contrastes mds interesantes entre las legislaturas locales mexi-
canas y norteamericanas. En comparacién con el caso estadounidense, los
gobernadores mexicanos parecen ser mds poderosos con respecto de sus
legislaturas locales. En este libro, Sergio A. Barcena Juirez y José Said
Sanchez Martinez exploran dicha dindmica en funcién de las relaciones
entre Ejecutivos y Legislativos locales en materia presupuestaria.

Como anteriormente se comento, es importante tener en cuenta que
estas relaciones pueden cambiar -y de hecho se transforman- a través del
tiempo. En Estados Unidos, por ejemplo, los académicos han escrito so-
bre diferentes etapas del Federalismo, con lapsos que reflejan formas par-
ticulares de relaciones entre los drdenes local y nacional de gobierno. La
dinamica trasversal del sistema federal mexicano es explorada por Fernan-
da Vidal Correa, quien analiza el impacto de un conjunto de reformas re-
cientes sobre quién resulta electo para la asamblea nacional. A nivel local,
Armando Hernindez Cruz y Emiliano Suarez Licona estudian cé6mo los
poderes conferidos al Congreso de Colima han cambiado con el tiempo.

2. ;Bajo qué reglas electorales y en qué tipo de sistemas partidistas operan
las legislaturas locales?

Una llamativa diferencia entre legislaturas locales estriba en el sistema
de partidos dentro del cual éstas se encuentran insertas. Las preguntas
criticas en torno a este asunto son si los sistemas subnacionales de parti-
do reflejan la estructura nacional y si esta relacién se ve modificada con
el tiempo. En el contexto de las legislaturas locales mexicanas, Gabriela
Magdaleno y Francisco Navarro documentan la resilencia mostrada por
el PRI entre 1992 y 2016. Otros capitulos en este volumen proveen una
mirada hacia la variacion de los sistemas partidistas en las distintas enti-
dades del pais. Adriana Baez Carlos analiza como el sistema de partidos de
Baja California ha cambiado en afios recientes. Margarita Jiménez Badillo
y Juan Mora Heredia muestran la estabilidad del sistema de partidos en
Guerrero en el marco de grandes retos civiles en 2015. Por su parte, José
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Introduccién: Reflexiones en torno a las legislaturas locales...

Humberto Trejo Cataldn, Griselda Robledo Guillén y Roberto René Pinto
Rojas cubren la eleccion de la LXVI Legislatura del Congreso de Chiapas.

En tanto que el tema de la paridad es tratado en dos textos, el primero
es de Rosa Maria Mir6n Lince, quien analiza el impacto de la reforma
2014 desde la perspectiva de género, en tanto Erika Garcia Méndez da
cuenta de la paridad en el Congreso de San Luis Potosi.

Otro tema que se puede incluir dentro de este acapite es el tipo de
carreras politicas que los legisladores mexicanos persiguen: ;siguen un
patréon similar al que se observa en Estados Unidos, donde los politicos
normalmente se trasladan del gobierno estatal al nacional? ;Describen la
trayectoria opuesta como sucede en Alemania? ;Se mueven del Legislativo
al Ejecutivo como en Brasil? Asociado a esto, se encuentra el proceso por
el cual emergen los candidatos a diputaciones locales. Efrain Poot Capeti-
llo aborda el surgimiento de los candidatos en el contexto de la asamblea
yucateca.

3. ¢Cudles son las mecdnicas que siguen los procesos de elaboracidn de ley
a nivel subnacional?

El proceso de formulacién de leyes varia sustancialmente entre una asam-
blea y otra. A nivel local, es necesario conocer mds sobre cémo se desen-
vuelve y procesa la legislacion. Algunas variables relevantes para explicar
este transcurso, son los poderes de los legisladores en lo individual, el
papel y la importancia de las comisiones legislativas, el rol de los lideres
parlamentarios y la habilidad del Ejecutivo para influir sobre las decisiones
congresionales. En este libro, Yann P. Kerevel y Cassie M. Knott detallan
el proceso decisional en el Congreso del Estado de México entre 2012 y
2015, analizando la fuerte disciplina de los legisladores, la forma en que
las reglas electorales impactan sobre la misma, y cual o cudles partidos
dominan la agenda legislativa de dicho Congreso.

Una pregunta derivada de estas reflexiones refiere a la similitud entre
los procesos de las legislaturas locales y los del Congreso nacional. Para
el caso mexicano, Gustavo Lépez Montiel documenta las complicaciones
de trasladar la iniciativa de Parlamento Abierto discutida en el Congre-
so nacional, al nivel parlamentario estatal. Los resultados de su estudio
sugieren que las asambleas subnacionales mexicanas gozan de cierta in-
dependencia institucional con respecto del 6rgano Legislativo nacional.

De los distintos temas asociados con la mecanica legislativa, tal vez
el de mayor interés para la literatura académica es el de la profesionali-
zacion de las legislaturas subnacionales. Los congresos mds profesionali-
zados pagan a sus integrantes salarios lo suficientemente atractivos como

14
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para incentivar a que personas preparadas dediquen su tiempo y energias
a la labor parlamentaria, para que sus miembros asistan a las sesiones el
tiempo necesario para cumplimentar sus labores y los proveen tanto de las
instalaciones como de los equipos de apoyo necesarios para aumentar la
calidad de sus propuestas legislativas. Un punto de comparacion en este
sentido, es el grado en que la paga, la fuerza de la legislacion, las instala-
ciones y los equipos de apoyo en las legislaturas locales, se asemejan entre
si y con la asamblea nacional.

4. ;Cudl es la naturaleza de la relacion representativa entre legisladores
locales y sus electorados?

Hay suficientes indicios para argumentar que el aspecto menos atendido
con respecto de las asambleas locales, es la relacion de los legisladores con
sus representados. En parte, esta relacion viene mediada por los sistemas
de partidos. Pero también hay otros puntos de comparacion. Por ejem-
plo, si existen procedimientos de democracia directa que concedan a los
votantes locales atribuciones para proponer leyes (iniciativa ciudadana),
modificar decisiones del 6rgano Legislativo (referéndum), o reemplazar
congresistas antes de que éstos concluyan sus términos (revocacion de
mandato). En el caso norteamericano, todas o algunas de estas figuras de
democracia directa se pueden encontrar en casi la mitad de los estados.

Este libro contiene dos capitulos que abordan el mencionado vinculo
representativo. En uno de ellos, Fermin Edgardo Rivas Prats y Francisco
Xavier Diez Marina exploran cémo los cambios en la legislatura local de
Querétaro han enfatizado el papel de los votantes como orientadores de los
congresistas locales. En el otro, Erik Roberto Cardona-Gémez analiza la
legislatura michoacana para definir la forma en que la emergencia de un
sistema politico estable ha incidido sobre la representacién parlamentaria
en la entidad.

Consideraciones finales

Por décadas, el estudio de las legislaturas locales se ha mantenido como
una preocupacion secundaria para la mayoria de los especialistas en el Po-
der Legislativo. Sin embargo, como los capitulos de este libro lo demues-
tran, en afos recientes esa actitud ha comenzado a cambiar. Conforme el
ejercicio de gobierno y la politica en paises con sistemas federales se han
tornado mas complejas, han emergido preguntas relevantes sobre la dis-
tribucion de las decisiones politicas entre 6rdenes de gobierno. Por ello,
el debate vigente ha centrado su atencién hacia las distintas instituciones
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Introduccién: Reflexiones en torno a las legislaturas locales...

que deben tomar dichas resoluciones. Asimismo, es cada vez mds impor-
tante para el entendimiento de los sistemas federales conocer el papel de
las asambleas subnacionales en su capacidad de tomadoras de decisiones
informadas. Los capitulos en este volumen responden pues a cuestiona-
mientos torales con respecto del rol de las asambleas subnacionales en el
sistema politico mexicano.
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LA NEGOCIACION DEL PRESUPUESTO LOCAL.
RELACIONES EJECUTIVO-LEGISLATIVO EN LOS
CONGRESOS SUBNACIONALES DE MEXICO

SERGIO ARTURO BARCENA JUAREZ
Josk SAID SANCHEZ MARTINEZ

Introduccion

A lo largo de las tres ultimas décadas, el sistema politico mexicano ha
experimentado una metamorfosis que se mantiene en curso. Los encla-
ves locales de ejercicio politico han sido reflejo y motor de la apertura
democratica. Al ser cajas de resonancia de las estructuras regionales de
poder, y fungir como 6rganos encargados de contrapesar al Ejecutivo local
y articular las decisiones publicas de mayor trascendencia a nivel estatal,
las asambleas locales son parte esencial de la reconformacion politico ins-
titucional de México.

Jorge Madrazo (1984) fue uno de los primeros investigadores en adver-
tir la centralidad que adquiririan las asambleas estatales en la transforma-
cién politica del pais. Sustentindose en las facultades constitucionales de
las legislaturas locales, el autor adelanté que de estos cuerpos dependeria
consolidar la autonomia de las entidades ante el gobierno federal, refrenar
los excesos de los gobernadores y aumentar la eficiencia administrativa en
el ambito municipal.

Trabajos mas recientes concuerdan con Madrazo en que la aceleracion
democratica del pais descansa sobre las asambleas subnacionales. Quienes
han investigado al respecto concurren en que la competitividad y la justicia
electorales (Beer, 2001; Monsivdis, 2009), el pluralismo partidista (Her-
nandez y Avila, 2005; Ward y Rodriguez, 1999; Solt, 2004) y la conforma-
cién de gobiernos divididos (Lopez, 2007; Lujambio y Vives, 2000, 2002;
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La negociacion del presupuesto local. Relaciones Ejecutivo-Legislativo...

Aziz, 2002) son factores determinantes para que los congresos estatales
contribuyan a conformar un esquema democratico estable en el pais.!

Entre las tareas legislativas locales que mds pueden aportar para la con-
secucién de las metas descritas en el parrafo anterior, destaca la funcién
presupuestaria. Ademads de constituirse como una funcion histéricamente
vinculada a las asambleas representativas, la aprobacién del presupuesto
refleja con particular nitidez las capacidades institucionales de una legis-
latura, a la vez que contribuye a la conformacién de una estructura de
competencias compartidas del poder (Cejudo, 2005; Rionda, 1996). Por
ello, la discusidon en este texto se desenvolverd en torno al ejercicio de la
funcion presupuestaria en los congresos locales de México.

Si bien existen diversas variables que inciden sobre la institucionaliza-
cion del procesamiento presupuestario en el orden local, aqui partimos del
supuesto de que la relacion entre las asambleas locales y los gobernado-
res —en términos del contingente de estos ultimos en el Congreso- es un
factor determinante para el ejercicio dicha funcion.

La principal hipétesis de este capitulo es que cuando los gobernadores
cuentan con mayorias congresionales de sus partidos, aquellos legisladores
que integran los congresos locales tienen escasos incentivos para realizar
modificaciones sustantivas a los presupuestos de egresos presentados por
los Ejecutivos locales. Por el contrario, cuando los gobernadores carecen
de un apoyo partidista mayoritario en el Congreso estatal, estos drganos
realizan cambios importantes a los montos asignados por los Ejecutivos
locales a ciertas partidas estratégicas del gasto gubernamental.

Este capitulo se estructura de la siguiente manera. En la primera sec-
cion mostramos en qué consiste la facultad del Poder Legislativo en ma-
teria presupuestaria y algunas caracteristicas al respecto en los paises de
América Latina. En la segunda seccion, describimos la transformacion
partidista que sufrieron los congresos locales en México durante las l-
timas décadas. En la tercera, analizamos las facultades formales que las
constituciones otorgan a los poderes Ejecutivo y Legislativo en materia
presupuestaria, sobre todo en la fase de aprobacion. En la cuarta, ofrece-
mos evidencia acerca de la actividad de los congresos en la aprobacion del
presupuesto y analizamos algunos aspectos de las enmiendas. Por ultimo,
cerramos el capitulo con la seccion de conclusiones y ciertas cuestiones
que pueden formar parte de una agenda de investigacion futura.

! A estas variables exdgenas se deben agregar, como elementos fundamentales de la institu-

cionalizacion legislativa, un conjunto de reglas y procedimientos internos encaminados a forta-
lecer al sistema de comisiones, estimular la conformacién de érganos democraticos de gobierno,
e incentivar la profesionalizacién tanto de legisladores como de equipos técnicos de apoyo.
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En el estudio comprobamos que bajo gobiernos divididos, los congre-
sos subnacionales son mids activos en materia de enmiendas al presupuesto
de egresos que aquellos que operan bajo gobiernos unificados.

Poder Legislativo y la funcién presupuestaria

En términos histéricos, una de las primeras facultades del parlamento estuvo
relacionada con la determinacién de los ingresos estatales (afio 1215, Carta
Magna Britanica); posteriormente, surgié la funcién relacionada con la asig-
nacién del gasto (afio 1689, Inglaterra) y, por ultimo, la funcidon de control
(afio 1791, Francia) (Gutiérrez, Lujambio y Valadés, 2001). Desde entonces,
la participacion de los érganos representativos ha sido constante, aunque con
variaciones. En el continente americano, con la creacién de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos de América, se reafirmé el papel del Poder
Legislativo en el tema presupuestario. Debido a que el disefio constitucional
de Estados Unidos fue, en cierta medida, imitado por los paises de América
Latina durante el siglo XIX, éstos mantuvieron la facultad del Legislativo para
aprobar los ingresos y los gastos del Estado (Gutiérrez, Lujambio y Valadés,
2001). Como expone Carpizo (1978: 143):

El Poder Legislativo tiene lo que se ha denominado el poder de la bolsa, es de-

cir, que el Ejecutivo no podra recaudar ni gastar un centavo si previamente no

ha sido autorizado por el 4rgano Legislativo; esto es de especial importancia:

recordemos que una de las luchas del incipiente constitucionalismo tuvo como

objeto que los reyes no tuvieran facultades discrecionales para el cobro de

impuestos ni para el gasto de éstos, y que fuera necesaria, para ejercer dichos

actos, la aprobacion de los parlamentos.
La politica presupuestaria’ es uno de los instrumentos de politica publi-
ca mas poderosos de los gobiernos. Debido a la participacion de varios
actores, especialmente de los poderes Ejecutivo y Legislativo, el proceso
se vuelve complejo, lo cual le da un componente politico (BID, 2009;
Santiso, 2004). En otros términos, la politica de gasto representa un juicio
sobre como los recursos escasos deben distribuirse para lograr la méxima
utilidad social (Key, 1940). Lo anterior se materializa en el Presupuesto de
Egresos,® que es el documento juridico y financiero donde se especifican
el monto y el destino de los recursos econémicos que se ejerceran durante

2 Utilizaremos indistintamente los términos politica presupuestaria, presupuesto de

egresos y politica de gasto.
3 La palabra presupuesto se empled por primera vez en Inglaterra en el siglo XVIII
para describir las précticas financieras del gobierno. En Francia se utiliz6 en el siglo
XIX, donde en 1862 se defini6 al presupuesto como un documento en el cual se prevén

y autorizan los ingresos y los gastos anuales del Estado (Schick, 2002).
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un ejercicio fiscal (Nacif, 2005). En la actualidad, la participacion del Eje-
cutivo y del Legislativo en la politica de gasto se sintetiza en un proceso de
cuatro etapas: elaboracion, aprobacion, ejecucion y control (Nacif, 2005).4
Mientras que el Ejecutivo participa basicamente en las etapas de elabora-
cién y ejecucion, el Legislativo lo hace en las de aprobacién y de control.
El Congreso tiene un papel tanto en las asignaciones de gasto (funcion
presupuestaria) (ex ante) como en las fases de la informacién financiera, la
auditoria y la evaluacion externa en la implementacion del presupuesto (ex
post) (Santiso, 2004; Stapenhurst, 2009).

A pesar de que las facultades presupuestarias de distintos congresos a
nivel mundial se han mantenido, existen diferencias entre éstos. Por ejem-
plo, en los sistemas presidenciales, el Legislativo tiene un papel mds sig-
nificativo frente a los sistemas parlamentario y semipresidencial (Wehner,
2009). En este sentido, se ha detectado escasa participacion de la legisla-
tura dentro del proceso presupuestario en paises como Inglaterra y Francia
(Schick, 2002), lo cual contrasta con el hecho de que en cerca de la mitad
de estas naciones, el parlamento tiene poderes ilimitados para modificar el
proyecto de presupuesto (Lienert, 2010).

En una reciente pesquisa, Wehner midié6 el poder presupuestal de las
legislaturas nacionales en varios paises. Su intencion fue identificar qué
arreglos institucionales permiten el control del Poder Legislativo sobre
el presupuesto, entendiendo por control “el poder de someter a escruti-
nio e influir en la politica presupuestal y garantizar su implementaciéon”
(Wehner, 2009: 81).° Los valores del indice utilizado van de 0 a 100: a
mayor valor, mayor sera el poder presupuestal de la legislatura. El valor
mis alto lo obtuvo el Congreso de Estados Unidos, con 88.9. Le siguen
Hungria, 66.7; Noruega, 61.1; Dinamarca, 55.6; Alemania, 52.8; Mé-
xico, 51.4; Argentina, 50; Uruguay, 38.9; Bolivia, 30.9; y Chile, 20.8.

Otros estudios consideran que existe cierta asimetria entre los po-
deres en el tema presupuestal: el Ejecutivo es quien predomina en la
elaboracion del presupuesto, en tanto que el Legislativo juega un papel
secundario (OCDE, 2007; Santiso, 2004). Por ejemplo, las constitucio-
nes de Brasil, Chile, Colombia, México y Pert, restringen la autoridad
del Congreso para incrementar el gasto publico (Shugart y Haggard,

4 Otras formas de dividir el proceso son: ingreso, asignaciéon de partidas para el

gasto y control del gasto. Por su parte, el BID lo divide en: preparacion, aprobacién,
ejecucion y revision (Gerénimo, Lujambio y Valadés, 2001; BID, 2009).

> Los indicadores que integraron el indice son los siguientes: poderes de enmienda,
presupuestos reversibles, flexibilidad del Ejecutivo en la implementacion, tiempo para
el escrutinio, capacidad de los comités y acceso a la informacién presupuestal.
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2001). En contraste, en Paraguay, el Poder Legislativo puede modificar
la propuesta del presidente y es una practica comun (BID, 2009). Lo
anterior no impide que los congresos realicen enmiendas al presupues-
to. La evidencia muestra que en paises como Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, Ecuador, México y Uruguay, el porcentaje que representan
las enmiendas respecto del presupuesto total es de alrededor del 5%.
La unica excepcion es Venezuela, con un porcentaje cercano al 25%
(OCDE, 2007).

Tras dar a conocer algunas tendencias en el marco internacional, bus-
camos explicar qué sucede a nivel subnacional en nuestro pais. Empero,
antes de responder tal cuestionamiento en el orden local, es preciso anali-
zar el cambio en la composicion partidista de los congresos, ya que es una
dimension que afecta directamente la conducta de las asambleas.

De colegios hegemoénicos a cuerpos auténomos. Evolucion de las
legislaturas locales en México

Mientras los congresos locales se desarrollaron dentro de un sistema
que reproducia esquemas mayoritarios de gobierno que subordinaban las
agendas subnacionales a las metas del partido oficial y que restringian el
pluralismo deliberativo, estos 6rganos no pudieron desarrollar eficiente-
mente su rol en el proceso de presupuestacion a nivel estatal.

El arreglo que los presidentes mexicanos utilizaron para mantener la
gobernabilidad regional durante el periodo hegemoénico puede compararse
con el esquema llamado “pacto de dominacién”, que se definia por la con-
cesion de ciertas prebendas programatico-financieras del Ejecutivo federal
hacia los sectores organizados. A cambio, éstos se mantenian como ligas
de control social y movilizacion electoral del partido (Brachet-Marquez,
1996).

En las entidades, dicho intercambio se cifi6 a una logica en la cual el
presidente ejercia su funcién de maxima figura dentro del partido, apo-
yando las candidaturas de ciertos politicos para ocupar los cargos de go-
bernador en las distintas entidades. Una vez aprobados por el presidente y
legitimados por el voto popular, los gobernadores adquirian las responsa-
bilidades de contener disputas locales y mantener la solvencia electoral del
partido en sus estados (Lopez, 2011).°

¢ Para estimular a los gobernadores a no desviar su actuacién de las lineas progra-

maticas presidenciales y que éstas concordaran con las metas partidistas a nivel tanto
nacional como estatal, el Ejecutivo tenia varios mecanismos de control, como la re-
duccién del flujo de recursos a los estados, el retraso de transferencias para proyectos
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Para realizar dichas tareas, los Ejecutivos locales recurrian a los capi-
tales de la Federacion y controlaban la seccion estatal del partido intervi-
niendo en la designacion de candidatos a diputaciones locales. Lo anterior
les otorgaba una autoridad significativa sobre las legislaturas de sus enti-
dades. Es decir, tenian garantizada la disciplina de sus contingentes en el
Congreso incluso antes de que éstos iniciaran sus periodos constituciona-
les (Barrera, 1997; Hernandez, 2003).

Mientras este acuerdo estuvo vigente, los Ejecutivos locales gozaron
de gobiernos unificados, con mayorias calificadas y disciplinadas que ope-
raban dentro de un sistema de reglas que maximizaba el poder del gober-
nador en la asamblea. En términos de politica presupuestaria, el hecho
de que los gobernadores tuvieran garantizada una mayoria tanto en las
elecciones concurrentes como en los periodos intermedios de sus manda-
tos, signiﬁc() que sus programas de gasto quedaran practicamente intactos
por la asamblea local cuando eran sometidos al escrutinio parlamentario.

Por un lado, los gobernadores se subordinaron a la agenda presidencial
y a las prioridades electorales del partido oficial. Por el otro, la ausencia
de pluralismo partidista en las asambleas y las reglas congresionales que
beneficiaron al partido mayoritario “hicieron inoperantes las facultades
institucionales de las asambleas legislativas del pais” (Pérez, 2009: 255),
ya que incapacitaron a estos cuerpos para desempefiarse como dispositivos
de perfeccionamiento Legislativo o como contrapesos de los Ejecutivos
locales.

La dindmica que se gestd entre gobernadores y sus congresos durante
el arreglo de partido hegemonico se explica mediante el modelo del go-
bierno de partido (party government), que considera al partido politico
como un instrumento de unidén que permite generar una acciéon coordi-
nada y homoggénea entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo. Ademas de
conectar a los poderes separados constitucionalmente, también permite la
coordinacion de las politicas estatal y federal (Cox y Kernell, 1991). Para
que lo anterior ocurra, es necesario que el partido en el gobierno tenga la
mayoria de escafios, que el presidente sea reconocido como el lider del par-
tido y que existan altos niveles de disciplina (Sundquist, 1988). En tales
condiciones, el presidente es quien determina las acciones del Congreso y
logra obtener apoyo para sus politicas: es el policy maker.

locales importantes o incluso la remocion del cargo. A pesar de que este ultimo instru-
mento disciplinar pareceria extremista, entre 1946 y 2000 se registraron 71 remociones
iniciadas o procesadas por los presidentes de la Republica, lo cual representa el 20% del
total de gobernadores que terminaron su encargo (Herndndez, 2006: 105).

22



Sergio Arturo Bdrcena Judrez | José Said Sdnchez Martinez

Empero, cuando ambas ramas se encuentran en manos de partidos
diferentes, los efectos establecidos por el modelo del gobierno de partido
son distintos. Con un gobierno dividido, el partido politico del presidente
tiene mds obstaculos para coordinar la accién entre los poderes, ya que las
preferencias partidistas son las que dominan su relacion (Kernell, 1991).
Por consiguiente, a la divisiéon de poderes y al sistema de pesos y contrape-
sos que existe en términos formales se agrega la separacién de propositos
(division partidista). Asimismo, debido a la legitimidad democratica dual
(Linz, 1998), derivada del hecho de que ambos poderes son electos me-
diante el voto popular, es mas probable que con gobiernos divididos cada
uno se proclame como el verdadero representante de la voluntad popu-
lar, lo que, en ciertos casos, podria generar parélisis politica (Sundquist,
1988). En este sentido, la competencia partidista puede llevar a una guerra
de ofertas de politicas entre el Congreso y el Ejecutivo. Incluso la oposi-
cién partidista suele encontrar beneficios electorales al frustrar las prefe-
rencias del Ejecutivo (Kernell, 1991). Sin embargo, ante la idea negativa de
los efectos del gobierno dividido, también se ha sefialado que aqui puede
activarse el sistema de pesos y contrapesos, especificamente las funciones
de control del Congreso frente al Ejecutivo (Beer, 2001). En otras pala-
bras, los “frenos y contrapesos son neutralizados de forma considerable
si el presidente y una mayoria disciplinada del mismo partido tienen un
control unificado sobre el gobierno” (Mainwaring y Shugart, 2002: 257).

De acuerdo con Beer (2001), la desarticulacion del sistema de partido
hegemonico en México fue un proceso gradual que hasta finales del siglo
XX logro cristalizarse en un aumento de la presencia de fuerzas partidistas
opositoras. Asi “en 1988, partidos ajenos al PRI contaban con sélo el 27%
de los escafios; en 1995 controlaban el 38% y para el afio 2000 el 51%”
(Pérez Vega, 2009: 257).7

La siguiente figura da cuenta de cé6mo evolucioné la presencia de los
distintos partidos politicos en los congresos locales por trienio. Un primer
comportamiento a advertir es la reducciéon del porcentaje de diputados
priistas en asientos de asambleas locales, acompasado por un aumento en
la presencia de otros institutos politicos como el PAN y el PRD. A pe-
sar de que la mayor participacién de estos ultimos partidos describe una
pendiente mds sutil que la caida del PRI, este partido ha tenido siempre
un porcentaje de representacion superior al de los otros dos. En el mismo
sentido, ni el PAN ni el PRD han superado por si mismos el 30% de
presencia en congresos subnacionales.

7 Las cursivas son del autor.
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Otro fenémeno que evidencia la Figura 1, es la creciente presencia de
diputados de otros partidos politicos en las asambleas locales a partir de la
eleccion de 2000. Este dato debe interpretarse con cierta cautela, debido a
que la mayoria de estos partidos, como PVEM, PNA, PT y CONV/MC,
han contribuido a engrosar los nimeros de los tres institutos politicos
mis grandes a través de coaliciones electorales, las cuales se han vuelto
recurrentes a partir de 2003.

Figura 1. Porcentaje de curules en congresos locales por partido politico,
1974-2015
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Fuente: Lujambio y Vives, 2000, y datos recabados por los autores de este texto en
paginas de congresos locales e institutos electorales de las entidades.

Nota: No se consideran coaliciones. Antes de 1988, la linea del PRD suma la partici-
pacion en congresos locales de partidos como PCM, PSUM, PMS, PARM y PFCRN.
Las lineas verticales negras marcan la transicion de cada sexenio.

Por principio de jerarquia juridica, las reformas electorales implementadas
a nivel federal en 1977 —cuyo objetivo era incentivar la participacién y
regenerar el semblante democratico de un sistema que habia enfrentado
varias crisis de manera reciente—® debieron articularse en cédigos y consti-

8 Las modificaciones a los articulos 51 a 55 y 70 constitucionales redefinieron el

modelo de representacion politica, al pasar de un sistema de mayoria pura a uno mixto
con predominante mayoritario. Por su parte, el articulo 41 constitucional concedia un
financiamiento publico igualitario para los partidos en afo de eleccion. Véase Carpizo

(1980).

24



Sergio Arturo Bdrcena Judrez | José Said Sdnchez Martinez

tuciones locales. Dichas modificaciones contribuyeron a que los institutos
politicos de oposicion obtuvieran las suficientes curules para participar en
la vida parlamentaria local con mayor prestancia. Por ello, “la introduccion,
entre 1974 y 1977, de la figura de los ‘diputados de partido’ en 17 estados
de la federacién permitié romper con la inercia mayoritaria” (Lujambio y
Vives, 2000: 53) del partido en el gobierno, generando asi patrones multi-
partidistas cada vez mds evidentes en las asambleas subnacionales.

Aunadas a un realineamiento electoral y a la erosion de las estructuras
de movilizacion corporativas del PRI, estas reformas desembocaron en
alternancias a nivel municipal y en la conformacién de nuevos formatos de
gobierno a nivel local, con Ejecutivos que debian gestionar sus agendas sin
contar con la mayoria absoluta en sus congresos. Esto significé un proceso
de descentralizacion mediante el cual los estados se liberaron del poder
federal y los limites de los gobernadores dejaron de estar en el presidente
para trasladarse, de facto, a las legislaturas estatales.

De acuerdo con Lujambio y Vives (2000), la conformacién de los go-
biernos locales en México puede dividirse en dos etapas. La primera inicia
después de las elecciones de 1988, cuando ya no existen “mayorias califica-
das monocolores” en los congresos locales, y concluye hacia 1993, cuando
quedaban 23 congresos locales con mayorias calificadas de un solo partido.
La segunda etapa inici6 en 1994 y, desde entonces, hemos sido testigos del
colapso casi total del fenémeno de las mayorias calificadas unipartidistas
(Lujambio y Vives, 2000: 63).

Esta realidad queda descrita en la siguiente figura, donde se muestra
que hasta 1987, 100% de los gobernadores (todos del PRI) contaron con
un contingente mayoritario calificado (de 66% o mayor) en sus congre-
sos. Dicha configuracion fue haciéndose cada vez menos comin para dar
paso a gobiernos divididos o con mayorias absolutas (entre 51% y 65%
de diputados pertenecientes al partido del gobernador), como las formas
caracteristicas de relacion entre Ejecutivos y Legislativos locales. Asi,
por ejemplo, en el periodo 1997-1999 el unico gobernador que tuvo una
mayoria calificada de su partido en el Congreso fue Melquiades Morales
(PRI) de Puebla.

A partir de ese afo, el periodo que registré la mayor cantidad de con-
gresos con una mayoria calificada del gobernador fue 2009-2011, con
Aguascalientes, Colima, Coahuila, Chihuahua, Hidalgo, Meéxico y Ta-
maulipas (todos gobernadores del PRI). Sin embargo, se debe senalar que
solo en Aguascalientes el PRI reunié por si mismo una mayoria calificada.
En cinco de los seis congresos restantes (Chihuahua, Hidalgo, Estado de
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Meéxico, Tamaulipas y Coahuila) si el PRI no hubiera ido en coalicién con
el PVEM y/o el PNA, no habria alcanzado ni siquiera la mayoria absoluta.

Figura 2. Conformaciones de gobierno por el porcentaje de legisladores
pertenecientes al partido o a la coalicién del gobernador, 1974-2015
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Fuente: Lujambio y Vives, 2000, y datos recabados por los autores de este texto en
paginas de congresos locales e institutos electorales de las entidades.
Nota: A partir de 2009 se consideran coaliciones.

Si bien un porcentaje reducido de gobernadores han tenido que lidiar con
legislaturas donde otro partido o coalicion ostenta la mayoria congresional
(gobierno dividido con mayoria de oposicién), este fenémeno es constante
a partir de 2006. En el periodo 2009-2011, los gobernadores de Baja Cali-
fornia, Morelos, San Luis, Sinaloa y Sonora (todos del PAN, y del PAN-
PRD en el caso de Sinaloa) enfrentaron condiciones de gobierno con ma-
yorias opositoras comandadas por el PRI en sus respectivos congresos.
Leyendo los numeros de la figura anterior a la luz de esas conside-
raciones, se tiene que la definicién de los montos presupuestales a nivel
local se ha hecho mds compleja en varias entidades. Cuando la oposicién
tiene una mayoria en la asamblea o cuando el contingente partidista del
gobernador no es suficiente para imponerse en el debate parlamentario,
los Ejecutivos locales deben entrar en negociaciones con fuerzas politicas
que tienen incentivos para revisar puntillosamente los proyectos de egre-
sos gubernamentales. Ante tales condiciones de intereses divergentes, los
gobernantes necesitan desplegar un conjunto de recursos de negociaciéon
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que les permitan sostener los puntos fundamentales de sus propuestas de
gasto presupuestal.
En la siguiente seccion describimos las facultades formales de los po-
deres Ejecutivo y Legislativo subnacionales en la aprobacién del presu-
) y Leg p P
puesto. Posteriormente, mostraremos si los contextos de gobiernos divi-
didos vy unificados inciden en tal relacidn, especificamente en la conducta
y ;
del Congreso frente al Ejecutivo.
g )

Facultades formales de los congresos estatales en la aprobacion
del presupuesto

Al ser una reproduccién de la Constitucion federal, las constituciones
estatales establecen un procedimiento similar en la aprobacion del presu-
puesto. Por lo anterior, podemos mencionar el procedimiento federal para
tener una idea general. El Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF)
es el documento juridico y financiero donde se determinan el monto y el
destino de los recursos econdémicos del gobierno federal durante un afio
(afio fiscal). La elaboracion del proyecto estd a cargo del Ejecutivo (articu-
lo 74, fraccion IV, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
[CPEUM]), especificamente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico (SCHP).’ El Ejecutivo debe enviar su iniciativa de gasto a mas tardar
el 8 de septiembre. Cuando inicia una nueva administracion, el Ejecutivo
puede enviar el proyecto hasta el 15 de noviembre. Una vez elaborado, se
envia a la Camara de Diputados, que tiene la facultad exclusiva para su
aprobacion, previo examen, anlisis y, en su caso, modificacion (articulo
74, CPEUM)." Sin embargo, la facultad para hacer modificaciones tiene
ciertos limites. Por ejemplo, la Cimara no puede cambiar la estructura
programatica que el Ejecutivo somete al Congreso en el mes de junio, ni
puede negar el financiamiento de gastos que aquél esta obligado a hacer
legal o constitucionalmente, como las transferencias federales y el gasto en

*  El calendario presupuestario inicia con la entrega al Congreso de las primeras pro-

yecciones macroecondmicas realizadas por la SHCP, a mds tardar el 1 de abril. Entre
junio y julio las secretarias comienzan a redactar sus propuestas de presupuesto, las
cuales presentan a la SHCP. En julio esta comunica los topes presupuestales por sector
a las secretarias. En agosto, la SHCP integra la propuesta del presupuesto y se realizan
revisiones finales. La formulacién del proyecto termina con la entrega del Paquete
Econémico al Congreso el 8 de septiembre. Este paquete se integra por un andlisis
del entorno macroeconémico, una propuesta de Ley de Ingresos y una propuesta de
Decreto de Presupuesto de Egresos.

1" Es en este sentido que hablamos de la funcion presupuestaria del Poder Legislativo
(Puente, 2011a).
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fondos y programas sociales (OCDE, 2009). La fecha limite de aprobacion
es el 15 de noviembre; no obstante, en la practica se extiende hasta el 31
de diciembre (Nacif, 2005). Una vez aprobado, se envia al Ejecutivo para
su publicacion.!!

Aunque este proceso se reproduce en las constituciones estatales, es
posible identificar ciertas particularidades. En efecto, los Ejecutivos esta-
tales tienen la facultad exclusiva para elaborar el presupuesto de egresos
de sus respectivos estados. Sin embargo, en algunas entidades se han es-
tablecido mecanismos en caso de que el gobernador no envie la iniciativa
de gasto.

En Morelos, el articulo 32 de la Constitucion establece que la falta de
presentacion de la iniciativa de presupuesto tendrd “como consecuencia
que los ordenamientos en vigor para el ejercicio fiscal en curso continien
vigentes para el ejercicio fiscal siguiente”. Ademas, si la falta persiste para
un nuevo ejercicio fiscal, “el Congreso, por acuerdo de las dos terceras par-
tes de sus integrantes, procederd a la elaboracion, discusion y aprobacion
[...] del Decreto de Presupuesto de Egresos”. En caso de que el Ejecutivo
se niegue a publicarlo, “se ordenard su publicacién en la Gacera Oficial del
Poder Legislativo y en uno de los periddicos de mayor circulacion en el
estado de Morelos”.

En Nayarit, la Constitucién expresa que en “caso de que por cualquier
motivo se omita en forma tacita la presentacion de algunas de las inicia-
tivas a que alude el pirrafo anterior [Presupuesto de Egresos], servirin
como iniciativas la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos vigente”
(articulo 38-B). Por ultimo, la Constitucion de Tamaulipas establece que
cuando el presupuesto haya sido desechado por el Congreso, el Ejecutivo
puede presentar una nueva iniciativa, pero si no se formula a tiempo (a
mas tardar el 31 de diciembre), “corresponde a las comisiones del Con-
greso con competencia en estas materias la presentacion de una propuesta
susceptible de ser conocida y votada por el pleno del congreso” (articulo
71).

Aunque todos los congresos tienen la facultad para aprobar el presu-
puesto de egresos, es preciso destacar que no todas las constituciones es-
tablecen de manera explicita la facultad para modificar el presupuesto. Es

11

Es preciso senalar que, en 2005, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN)
estableci6 que el presidente de la Republica si tiene la facultad para hacer observaciones
(veto) al decreto aprobado por la Cémara de Diputados, el cual s6lo puede ser superado
con el voto de las dos terceras partes de los diputados. Anteriormente se consideraba que el
Ejecutivo no podia vetar el presupuesto, aunque en la prictica ya habia ocurrido.
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decir, la mayoria de las constituciones utiliza expresiones como aprobar,
analizar, discutir, examinar, expedir, determinar, etcétera. Este detalle,
como veremos mds adelante, no ha sido obsticulo para que los congresos
modifiquen el presupuesto. Las constituciones que utilizan el término
“modificar” son las de Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur,
Nayarit, Querétaro, Sinaloa, Sonora y Tlaxcala.

Una vez aprobado, el presupuesto se envia al Ejecutivo para que lo
publique o, en su caso, haga observaciones (veto). Todos los gobernadores
cuentan con poder de veto. En 28 estados, la constitucion establece ex-
plicitamente que éste puede ser superado con un voto de las dos terceras
partes de los miembros presentes o de los miembros integrantes del Con-
greso. En Chiapas y Nayarit, sélo se indica un voto de la mayoria de los
integrantes. En el primer caso, el articulo 35 constitucional expresa que
el decreto o ley vetado serd “discutido de nuevo [...] y si fuese confirmado
en sus términos originales, por la mayoria de los integrantes del Congreso,
pasard al Ejecutivo para su promulgacion”. En el segundo, la constitucion
determina que si “la ley o el decreto son confirmados por el voto de la
mayoria de diputados integrantes del Congreso, sera reenviado al Ejecu-
tivo para su inmediata promulgacién y publicacién” (articulo 55). En los
dos casos restantes, Guerrero y Yucatan, el tipo de mayoria no se sefiala
explicitamente, aunque en otro tipo de decisiones se exigen las dos terceras
partes del total de los integrantes.

En caso de que el presupuesto no sea aprobado antes de la fecha li-
mite (a menudo el ultimo dia del afio fiscal), la solucién (reconduccién
presupuestaria) que establece la mayoria de las constituciones es la apli-
cacion del presupuesto del afio inmediato anterior.? Sélo en los estados
de Aguascalientes, Estado de México y Tamaulipas, se aplica la propuesta
original del Ejecutivo. Es pertinente mencionar los casos de Oaxaca y
Puebla. En el primero, aunque se aplica el presupuesto del afio inmedia-
to anterior, la Constitucion permite al gobernador hacer ciertos ajustes:
“respecto del Presupuesto de Egresos [el Ejecutivo] podrd hacer los ajustes
que se requieran atendiendo a las necesidades del estado [...] sin afectar
los presupuestos del Poder Judicial y de los organismos constitucionales
auténomos” (articulo 53, fraccién VII).

En contraste, en Puebla, el Congreso “en la legislacion secundaria,
establecera las obligaciones del Poder Ejecutivo para garantizar la genera-
lidad, permanencia y continuidad de los servicios publicos, la satisfaccién

2 Para un andlisis mas detallado sobre la reconduccién presupuestal, véase Sleman y

Lopez (2013) y Sleman (2014).
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de las necesidades basicas de la poblacion, los derechos de terceros, y evi-
tar generar cargas financieras al estado” (articulo 50, fraccion III).

Las facultades y el proceso de aprobacion del presupuesto subnacional,
incluyendo las particularidades mencionadas, no muestran un Ejecutivo
poderoso ni un Legislativo sin facultades para incidir en el presupuesto.
Sin embargo, algunos estudios recientes han concluido lo contrario sobre
la relacién formal Ejecutivo-Legislativo en el tema del presupuesto de
egresos. Por ejemplo, Sleman (2014, 2012) considera que facultades como
la propuesta exclusiva del presupuesto en manos del gobernador, la recon-
duccién presupuestal y el poder de veto, explican su superioridad sobre el
Congreso. Sobre el primer aspecto, la facultad exclusiva no es un aspecto
que dé ventaja al Ejecutivo, ya que pasa por la aprobacion de los congresos,
quienes pueden modificarlo dentro de ciertos limites. Ademds, es un ele-
mento caracteristico del sistema de pesos y contrapesos de los regimenes
presidenciales. Como sefiala Lujambio para el caso del nivel federal, el
Ejecutivo “monopoliza la presentacion del proyecto de presupuesto pero, a
la vez, tiene forzosamente que ser presentado anualmente y puede ser enmen-
dado por el Legislativo, de modo que ahi no hay ventaja significativa para
el presidente” (2010: 276).

En relacién con la reconduccion presupuestal, hemos mencionado que
solo en tres estados se favorece la propuesta del gobernador; en los demis,
se aplica el presupuesto vigente del aflo inmediato anterior. En todo caso,
determinar si esta solucion favorece al gobernador implica considerar otros
aspectos; por ejemplo, identificar qué tanto han cambiado sus preferencias
de gasto y las caracteristicas del presupuesto anterior.

Por ultimo, el veto si representa un instrumento a favor del goberna-
dor, ya que al aplicarlo impide que el Congreso influya en el contenido del
presupuesto. No obstante, esta decisiéon se puede conectar con la recon-
duccién presupuestal. Si el gobernador aplica el veto y el Congreso no es
capaz de superarlo ni de aprobar el presupuesto antes de la fecha limite,
se activard la reconduccion presupuestal (la cual beneficia al gobernador
solo en tres casos). Ademads, en este aspecto, Rios (2010) expone que la
fortaleza del veto no es la misma entre los estados: es débil en aquellos
donde se requiere una mayoria de dos tercios de los miembros presentes o
una mayoria simple. En su investigacion, para la version 2009 de las cons-
tituciones estatales, 15 estados se ubicaron en esta situacion.

Por otro lado, en el caso de los congresos, el estudio de Puente (2011)
concluye que éstos son débiles en términos institucionales y organiza-
cionales para incidir en el gasto. El indice que utiliza adquiere valores de
0 a 100, donde a mayor valor, habra mayor capacidad institucional de la
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legislatura para definir el gasto publico. Es preciso senalar que el indice
considera que la Constitucion o la ley secundaria debe expresar claramente
que el Congreso puede modificar el gasto. Ademis, el estudio toma en
cuenta aspectos posteriores a la aprobacién, como la facultad del Ejecutivo
para hacer modificaciones durante la implementacién del presupuesto. El
promedio que obtuvieron los congresos estatales fue de 30, s6lo Tlaxca-
la y el Distrito Federal se localizaron por arriba del promedio. Entre las
principales debilidades destacan el poco tiempo con el que cuentan para
analizarlo y la escasa capacidad técnica. En un estudio posterior, Sleman
(2014) muestra que, en promedio, los congresos cuentan formalmente con
44 dias para el escrutinio del presupuesto, con un minimo de 14 dias en
Querétaro y un maximo de 122 dias en Chiapas.

En suma, consideramos que las constituciones estatales establecen un
sistema de pesos y contrapesos que impide que un poder prevalezca sobre
el otro, al menos en lo que respecta a la aprobacion del presupuesto de
egresos. Conocer qué tan bien funciona ese sistema implica considerar
la dimension partidista y el ejercicio de la facultad presupuestaria de los
congresos. Esta tarea la realizaremos en la siguiente seccion.

Medicién del ejercicio de la funcién presupuestaria

Una pregunta fundamental para el desarrollo de este texto es ;cémo me-
dir las enmiendas al presupuesto de egresos? Las investigaciones sobre la
aprobacion del presupuesto a nivel federal han propuesto y aplicado diver-
sas formas. La mayoria de las investigaciones ha utilizado los siguientes
indicadores: el porcentaje de los recursos modificados respecto de cada
ramo y respecto del presupuesto total, el nimero de articulos enmenda-
dos, los recursos etiquetados y el nimero de enmiendas, vetos, etcétera
(Carpio, 2010; Diaz-Cayeros y Magaloni, 1998; Puente, 2011; Sour, 2006;
Ugalde, 2014).

En cuanto a los presupuestos subnacionales, se ubican dos propuestas
de medicion. En la primera, Patron (2015) obtuvo la diferencia de los
montos entre la iniciativa del presupuesto y el decreto publicado. En la
segunda, Sleman (2014) utilizé dos preguntas de la Encuesta a expertos en
politica estatal (Eepemex).” El analisis se aplicé a un periodo de gobierno
en cada estado.' Aunque su investigacion abarca a todos los congresos, se

" Elaborada por la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, sede México.

4 Los afos evaluados difieren entre estados: 2001-2007, Baja California; 2002-
2008, Campeche, Nuevo Leén, Querétaro y San Luis Potosi; 2003-2009, Sonora;
2004-2010, Aguascalientes, Baja California Sur, Chihuahua, Durango, Oaxaca, Vera-
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basa en fuentes de informacion indirectas, como la opinion de los exper-
tos.

Sin restar mérito a los intentos por dar cuenta del desempeiio de los
congresos estatales en el tema presupuestario, consideramos que es posi-
ble mejorarlos. En primer lugar, estas propuestas no se pueden aplicar de
manera mecdnica a los presupuestos subnacionales. La razén es que los
ingresos estatales tienen caracteristicas muy distintas de los federales. En
este sentido, los recursos que reciben los estados y municipios por medio
de las aportaciones y participaciones del gobierno federal representan en-
tre el 85% y el 95% de sus ingresos (Chavez y Herndndez, 2012; Pliego,
2012; Sobarzo, 2005, 2009).

Como el nombre lo indica, las transferencias consisten en recursos que
pasan de un orden de gobierno a otro para financiar las necesidades de
gasto. Estos recursos se integran por las participaciones® y por las aporta-
ciones. Grosso modo, el objetivo de las participaciones consiste en resarcir
a los gobiernos estatales y locales la parte que aportaron a la riqueza na-
cional expresada en los ingresos fiscales federales: son recursos soberanos
de las entidades y municipios; por lo tanto, la federacion no establece cémo
se deben gastar. Incluso se pueden utilizar para el pago de obligaciones
financieras contraidas por estados y municipios (previa autorizacién de los
congresos estatales). Por otro lado, las aportaciones tienen como objetivo
financiar las responsabilidades descentralizadas del gobierno federal, como
educacion, salud, infraestructura bésica y seguridad publica, entre otras. A
diferencia de las participaciones, las aportaciones no se pueden modificar, ya
que son recursos etiquetados para las dreas establecidas. Dadas las f6rmu-
las que existen para determinar el monto de participaciones y aportaciones,
éstas representan porcentajes distintos en los ingresos de cada entidad.

Lo que queremos destacar con lo anterior es que los congresos subna-
cionales, en comparacién con la Cimara de Diputados, tienen un margen
mucho mas reducido para realizar modificaciones al proyecto de presu-

cruzy Zacatecas; 2005-2011, Coahuila, Guerrero, Hidalgo, Estado de México, Nayarit,
Puebla, Quintana Roo, Sinaloa y Tlaxcala; 2006-2012, Chiapas, Guanajuato, Morelos,
Tabasco y Yucatan; 2007-2013, Jalisco; 2005-2010, Tamaulipas; 2003-2009, Colima;
2008-2012, Michoacin (Sleman, 2014: 39).

5 A partir de 1980, con la creacién del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, el
gobierno federal se encarga de recaudar impuestos como el impuesto al valor agregado
(IVA) y el impuesto sobre la renta (ISR). Los estados delegaron su capacidad recauda-
toria al gobierno federal, a cambio de recibir participaciones federales (ramo 28). Ahora
solo recaudan impuestos sobre némina y participan en la recaudaciéon del impuesto
especial sobre produccién y servicios.
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puesto de egresos. Como indicamos, una parte de las transferencias son
recursos etiquetados (aportaciones), es decir, no se pueden modificar. En-
tonces, para medir las enmiendas que el Congreso local haria al proyecto
de presupuesto de egresos, es preciso descontar las aportaciones.

Al hacer esto, quedan los recursos que potencialmente se pueden mo-
dificar. Por lo anterior, usamos la férmula propuesta por Sdnchez (2014):

FPEz( )*100

MT - A
Donde FPE es la funcién presupuestaria ejercida expresada en porcenta-
jes; el numerador MM representa el monto de recursos que es modificado
por la comisién dictaminadora; el denominador MT es el presupuesto total
de la iniciativa; y A representa las aportaciones recibidas por el estado.
Las modificaciones (MM) que consideramos con esta férmula son exclu-
sivamente las realizadas por las comisiones dictaminadoras. Tales cambios
pueden ser reasignaciones o diferencias entre el monto total del presu-
puesto de la iniciativa y el dictaminado. Las reasignaciones consisten en la
reduccion de recursos en ciertas areas para ser destinados a otras, lo cual
puede afectar o no el monto total del presupuesto. Para evitar un doble
conteo, cuando el presupuesto total de la iniciativa y el del dictamen son
diferentes y, ademas, hay resignaciones, solo se considera la que tiene
mayor magnitud. Por ejemplo, si hay una reasignacion de $10,000.00 y la
diferencia entre el presupuesto total de la iniciativa y el dictaminado por
la comision es de $12,000.00, el denominador MM sélo considerard la
mayor cantidad, en este caso, $12,000.00. Nuestras fuentes de informacion
son los dictamenes del presupuesto de egresos de cada Congreso.

A partir de este instrumento de medicidn, ofrecemos evidencia sobre
la participacion de los congresos locales en la aprobacion del presupuesto
de egresos. Primero, a partir de la informacién disponible, exponemos
datos para 30 estados en el afio fiscal 2012. La hipétesis que proponemos
establece que en contextos de gobiernos divididos, el Congreso ejercerd su
funcion presupuestaria, lo cual se manifestard en enmiendas al proyecto
de presupuesto de egresos del gobernador. En contraste, con gobiernos
unificados, el Congreso aprobard en automatico el presupuesto sin modi-
ficaciones.

En la figura 3 mostramos las enmiendas a los presupuestos del afio
2012 para 30 estados (no hubo datos disponibles de Baja California Sur).
De izquierda a derecha del eje horizontal se ubican los gobiernos unifi-
cados, que abarcan desde Aguascalientes hasta Yucatan. El resto de los
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estados, desde Baja California hasta Zacatecas, contaron con gobiernos
divididos. Las barras color negro indican la FPE para los congresos con
gobiernos unificados y las de color gris son para los gobiernos divididos.
Como se observa en la figura, de los 13 estados con gobierno unificado,
en tres el Congreso hizo modificaciones al presupuesto: Aguascalientes,
Estado de México y Yucatan. Por su parte, de las 17 entidades con gobier-
no dividido, 10 realizaron enmiendas al presupuesto. Aunque en general
hay mas actividad bajo gobiernos divididos, estos datos matizan nuestras
hipétesis. En efecto, el gobierno unificado no garantiza que el Congreso
permanezca pasivo frente a la iniciativa del gobernador. Por el otro lado,
aunque existe mas actividad con los gobiernos divididos, hay casos en los
que el Congreso no cambi6 el presupuesto (Chiapas, Michoacin, Oaxaca,
Puebla, Querétaro, San Luis Potosi y Tlaxcala).

Figura 3. Valores de la FPE, aiio fiscal 2010
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Fuente: Elaboracién de los autores con base en los dictimenes de las comisiones.

A continuacién describimos algunas enmiendas para diversos afnos fiscales.
En el estado de Baja California, con gobierno dividido, en el presupuesto de
2002 los organismos que resultaron beneficiados con mds recursos fueron
los siguientes: la Secretaria de Asentamientos Humanos y de Obras Publicas,
“para llevar a cabo acciones de mejoramiento de los edificios e instalaciones del
gobierno del estado”; la Secretaria de Fomento Agropecuario, “para mejorar la
infraestructura hidraulica de dicho sector y para otorgar apoyo a los trigueros
[sic] y algodoneros en la comercializacion de sus productos”; la Secretaria de
Educacién, “para mejorar la infraestructura deportiva y para el otorgamiento
de apoyos extraordinarios a la Orquesta de Baja California”; y la Secretaria
de Desarrollo Social, “para aplicarse en el programa de fortalecimiento de la
familia y para destinar mayores recursos al Fondo para el Apoyo al Desarrollo
de Microempresas” (dictamen 39, Presupuesto de Egresos 2002: 2). En 2005
también con gobierno dividido, el Congreso decidié otorgar mds recursos a
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las secretarias de Desarrollo Agropecuario; Educacion y Bienestar Social; y
Desarrollo Social. Lo anterior implic6 reducir recursos al Tribunal de Justicia
Electoral, al Registro Estatal de Electores, al Instituto Estatal Electoral, asi
como a diversas dependencias del Ejecutivo (dictamen 35, Presupuesto de
Egresos 2005: 2).

En Campeche, con gobierno unificado, en el afio fiscal 2003, “aten-
diendo a varias circunstancias, tal como los argumentos vertidos por los le-
gisladores integrantes de las comisiones de andlisis durante la comparecen-
cia del secretario de Finanzas y Administracion del gobierno del estado”
(expediente 225/primer periodo ordinario/3/02: 7), se decidié aumentar
el presupuesto al Poder Legislativo, al Poder Judicial y a las secretarias
de Pesca; Desarrollo Social; y Desarrollo Rural, lo cual implicé reducir
recursos al rubro de erogaciones adicionales. En el presupuesto de 2007, con
gobierno dividido, “derivado de la comparecencia que sostuvo el titular de
la Secretaria de Finanzas y Administracion del Poder Ejecutivo ante estas
comisiones”, se destinaron recursos adicionales a los siguientes rubros:
imparticion de justicia, juntas y comisarias municipales, Auditoria Supe-
rior, Universidad Auténoma del Carmen y al sector salud. Para realizarlo,
se redujeron recursos al Instituto de Desarrollo y Formacion Social, al
Instituto Electoral del Estado, al rubro erogaciones adicionales, a la Se-
cretaria de Gobierno, y a la Secretaria de Finanzas y Administracion, entre
otras instituciones (expediente 026/L.IX/11/06).

En Guerrero, con gobierno dividido, para el afio fiscal 2004, “derivado
de que en las reuniones al interior de la comision, asi como con los secreta-
rios de despacho, se realizaron propuestas de los diferentes asistentes a am-
bas sesiones”, la comision dictaminadora decidié reducir recursos a temas
como el Festival Acapulco y la Orquesta Filarmonica, asi como cancelar
los programas seguro campesino'y madres solteras. Del lado de los aumentos,
se destinaron mds recursos a la Secretaria de Salud, a la Procuraduria de
Proteccion Ecologica, a la Comision de Infraestructura Carretera y Aero-
portuaria, al Consejo Estatal Electoral, entre otros organismos. Ademis,
el Congreso solicitd al Ejecutivo que “instruya a la Secretaria de Finanzas
y Administracion, para que del 2% proveniente de derechos de hospedaje,
le sean retenidos [recursos] a la oficina de Convenciones [...] a fin de que
sean utilizados para el pago del Festival Acapulco” (Diario de los Debates,
21-XII-2003: 20). En el presupuesto del afio 2007, también con gobierno
dividido, la comision atendi6 “las diversas propuestas de los diputados [...]
asi como de los planteamientos consensuados al interior de esta comision
dictaminadora”. Esto se materializ6 en la reduccion del gasto corriente a
los siguientes ramos: prevision, asistencia y prestaciones sociales; Tribunal
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Electoral del Estado; y Fiscalia Especializada en Delitos Electorales. Tam-
bién hubo reducciones en inversion estatal directa, especificamente en las
unidades responsables como la Secretaria General de Gobierno; Fomento
Turistico, y Medio Ambiente. Los recursos asi obtenidos se distribuyeron
entre “las obras, programas y acciones que fueron propuestas, analizadas
y discutidas por los diputados [...] con los integrantes de esta comisién
[...], procurando la concurrencia de recursos con los municipios” (Diario
de los Debates, 28-X1I-2006: 110). En 2011, aun con gobierno dividido,
algunos de los organismos que resultaron beneficiados con mas recursos
fueron: Tribunal Superior de Justicia; Instituto Electoral; Comision para
la Defensa de los Derechos Humanos del Estado; Universidad Auténoma
de Guerrero; Secretaria de Desarrollo Social; Ciencia y Tecnologia; Previ-
siones Salariales y Econdmicas; y Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas. Una parte de estos recursos se obtuvo de la reduccion a la deuda
publica (Diario de los Debates, 21-X11-2010).

Para el presupuesto de 2004 de Nuevo Ledn, en el contexto de go-
bierno unificado, del “analisis y el intercambio de ideas de los diputados
integrantes de la comision de hacienda” (expediente 2623, Presupuesto
de Egresos, 2004: 12), se aument6 el gasto de las siguientes institucio-
nes: Comision de Acceso a la Informacidn, Instituto Estatal de las Muje-
res, Instituto Estatal de la Juventud, y Funcion Legislativa. Los recursos
se obtuvieron de la reduccién a la partida de Comunicacion Social. Para
el presupuesto del afio 2009, esta vez con gobierno dividido, se invitd a
“diversos presidentes municipales, al Poder Judicial del estado [...], asi
como a diferentes organismos donde se analizaron las propuestas [...], y
sus necesidades requeridas para un eficiente desempefio en el ejercicio de
sus funciones” (expediente 5473, Presupuesto de Egresos, 2009: 6). Los
rubros que se beneficiaron con mas recursos fueron el gasto corriente, el
fondo de apoyo social a ex trabajadores migratorios mexicanos, el sistema
de caminos, el fondo para el desarrollo municipal, y el Tribunal Electoral
y la Comision de Acceso a la Informacién Publica. Los recortes perjudica-
ron al fondo de ultracrecimiento, obras publicas diversas, y comunicacién
y difusion.

También encontramos casos que se desvian de la teoria de manera re-
currente.'® Esto se detecta principalmente en los gobiernos unificados:
los congresos de Guanajuato, Sinaloa y Yucatdn han realizado enmien-
das al presupuesto a pesar de que el gobernador conté con la mayoria

¢ Tales casos merecen un estudio mds sistemadtico para analizar y explicar semejante

comportamiento.
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absoluta. Por ejemplo, en Guanajuato, para el gasto de 2009, a pesar de
las coincidencias con el programa de gasto del Ejecutivo, las comisiones
expresaron lo siguiente: “Consideramos que existen programas y acciones
que deben fortalecerse presupuestalmente, a fin de avanzar de manera mas
decidida en el desarrollo integral de la entidad” (Dictamen Presupuesto
2009, 9-XII-2008: XXIII). Los recortes afectaron a los siguientes orga-
nismos: Comisién Estatal del Deporte; Secretaria de Obra Publica; De-
sarrollo Econémico; Desarrollo Turistico; Desarrollo Social y Humano;
Educacion; Instituto de Salud Publica; Poder Legislativo; Poder Judicial;
y diversas dependencias de la administracion publica estatal. Con tales re-
cursos, se aumento el presupuesto de los programas a cargo de las siguien-
tes dependencias: Instituto de Infraestructura Fisica Educativa; Secretaria
de Obra Publica; Comisién Estatal del Agua; Secretaria de Desarrollo
Agropecuario; Educacion; Instituto Estatal de Cultura, etcétera. Entre
otras cuestiones, se expresd que con las reasignaciones aprobadas “impul-
saremos la capacitacién en el Poder Judicial, la Procuraduria General de
Justicia [...] y a los defensores de oficio para la implementacion del sistema
penal acusatorio” (Dictamen Presupuesto 2009, 9-XII-2008: XXIV).

Consideraciones finales

El disefio constitucional de los estados establece un sistema de pesos y
contrapesos entre el Ejecutivo y el Legislativo. En el ambito presupuestal,
observamos que las constituciones mantienen un equilibrio entre ambos
poderes. Sin embargo, el tipo de relacidn entre ellos no sélo depende de
sus funcionales formales, sino también del apoyo partidista que el gober-
nador tenga en el Congreso. En este sentido, los gobiernos divididos a
nivel subnacional llevan 25 afios de existencia, pero ;qué efecto han tenido
sobre la conducta de los congresos estatales?

En este capitulo hemos mostrado que los congresos con gobiernos
divididos ejercen en mayor medida su funcion presupuestaria que aquellos
bajo gobiernos unificados. Es preciso destacar que esta evidencia matiza
nuestra hipétesis: el gobierno unificado no implica la aprobacién en au-
tomatico del presupuesto de egresos por parte del Congreso, ni el gobier-
no dividido genera necesariamente enmiendas. No obstante, al momento
de explicar la participacion del Congreso, observamos que con gobiernos
divididos se hacen mas modificaciones al proyecto de gasto del goberna-
dor que bajo gobiernos unificados. Ademas, al analizar las enmiendas, se
observa que los legisladores afectan diversos temas en el presupuesto. Sin
duda, se requiere de un analisis mas detallado para determinar si los temas
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enmendados tienen una relacion con la etiqueta partidista de la oposicion
y otras variables politicas.

Consideramos que la evidencia proporcionada y el andlisis de la opera-
cion de los congresos locales, matizan la imagen de las asambleas subna-
cionales como actores marginales y sin importancia en el proceso politico.
No minimizamos, sin embargo, las deficiencias democriticas e institu-
cionales que existen a nivel subnacional ni exaltamos la actividad de los
congresos, pero si damos cuenta del funcionamiento del sistema de pesos y
contrapesos en este contexto poco favorable para ello.

Los hallazgos presentados en este capitulo generan nuevas interro-
gantes. Por ejemplo, ;qué factores explican las enmiendas con gobier-
nos unificados? Podrian ser casos de indisciplina partidista; sin embargo,
una respuesta exige un mayor estudio. Lo mismo vale para los casos de
gobiernos divididos donde no se detectan enmiendas, aunque es posible
que existan negociaciones entre el gobernador y el Congreso que nuestro
instrumento de medicién no logra captar. En segundo lugar, es preciso es-
tudiar los mecanismos que utiliza el Congreso para incidir en la politica de
gasto (y en otras politicas). En términos formales, estos mecanismos son la
Comision Dictaminadora y el Pleno. La informacién que utilizamos s6lo
proviene de la Comision Dictaminadora; por consiguiente, desconocemos
si en el Pleno se realizan enmiendas. También es necesario reflexionar so-
bre los efectos que puede tener la participacién del Congreso en el disefio
de la politica de gasto: ;Significa una distribuciéon mejor o peor de los
recursos, o solo se benefician las clientelas de los legisladores? ;Es deseable
su participacion? En este sentido, resulta importante identificar y explicar
conductas de tipo pork barrel'” entre los legisladores en términos politicos,
es decir, si tal actividad se utiliza para lograr acuerdos y aprobar leyes de
interés, como se ha demostrado en otros estudios (Evans, 2003). En suma,
la agenda de investigacién todavia es amplia. Nuestro trabajo trata de ser
una aportacion, de las varias que se requieren, en el estudio de los congre-
sos estatales en Meéxico.

17 Se trata de recursos para pl‘OyCCtOS CSPCCiﬁCOS que beneﬁcian a una pequeﬁa parte

de la poblacién, generalmente ubicada en el distrito del legislador o del partido poli-
tico en cuestion. Evans (2003) estudia como se puede usar como moneda de cambio
para obtener el apoyo de los legisladores y aprobar ciertas leyes de amplio impacto en
Estados Unidos.
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EL PARLAMENTO ABIERTO EN LOS CONGRESOS
ESTATALES EN MEXICO

ANGEL Gustavo LOPEZ MONTIEL

Introduccion

Desde la incorporacion de los principios del Parlamento Abierto al discurso
y las actividades del Congreso de la Unidn en México, se han generado un
conjunto de recomendaciones y pronunciamientos sobre la necesidad de que
los congresos de los estados adopten dichos elementos, como parte de su
trabajo cotidiano, con el objetivo de construir una cultura legislativa distinta
de la que hasta ahora ha permeado en casi todo el pais. Sin embargo, a pe-
sar de los esfuerzos, no todos los congresos estatales han generado condiciones
para la incorporacién de dichos principios, ni tampoco se han involucrado
en el cumplimiento de aspectos basicos del trabajo Legislativo. Un aspecto
importante sobre el que este documento trata, es la relevancia y el avance de
las estrategias de instrumentacion del Parlamento Abierto en México, pero
también la necesidad de que los actores fundamentales del mismos, los con-
gresos y sus integrantes, asuman no unicamente el discurso, sino también la
responsabilidad, para avanzar hacia una condicién que sea irreversible, sobre
las caracteristicas que deben tener para garantizar no unicamente apertura,
disponibilidad de informacién, cercania.

En el espacio de la politica legislativa estatal en México, se han plan-
tado un conjunto de condiciones que dejan ver una debilidad relevante de
las estructuras y actores congresionales (Pérez, 2009; Reveles, 2011), que
no han logrado generar contrapesos fundamentalmente respecto de los
Ejecutivos. Las razones son variadas. Tal vez la mas relevante tenga que
ver con la forma en la que los recursos se reparten en las entidades del
pais, asi como con el peso de los gobernadores en esa tarea, lo que limita
fuertemente las capacidades de otros actores.
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Con base en insumos realizados por organizaciones de la sociedad civil
que se han preocupado por analizar la forma como el Parlamento Abierto
se ha instrumentado en diversas entidades, podemos ver que el avance ha
sido lento, particularmente al abrir informacién que resulta fundamental
para caracterizar a los congresos locales y para el proceso de toma de de-
cisiones (Abierto, 2015). En este documento buscamos analizar la forma
en la que dichos é6rganos han asumido la perspectiva del buen gobierno
democritico, pero ademas las razones por las cuales no necesariamente los
principios asumidos procuran un convencimiento efectivo por parte de los actores
estatales para instrumentar dichos acuerdos.

En ese contexto, cabria esperarse que a pesar de haber planteamientos
claros sobre las condiciones de transparencia y responsabilidad congresio-
nales, los Legislativos estatales busquen mantener oculta la informacién
sensible sobre las condiciones financieras internas, asi como la que atafie a
los mecanismos de decision sobre los temas que se encuentren bajo discu-
sién, pues eso incrementa la asimetria de poder respecto de otros actores.

Para ubicar los limites y alcances de las politicas de transparencia gu-
bernamental, es importante identificar la forma como los entes Legislati-
vos y sus espacios de gobierno asumen e instrumentan dichos principios,
mis alla del contexto legal, la debilidad institucional, asi como la forma
en la que distintos actores se ven favorecidos o no por ello, pero que, en
conjunto, parecen ser los aspectos mas relevantes para su aplicacidon en las
distintas experiencias observadas.

Congreso abierto y democracia

Si bien el concepto que se utiliza es el de Parlamento Abierto, es impor-
tante sefialar que el Congreso de la Unidn y los Legislativos estatales no
son, en el sentido estricto, parlamentos, por lo que el concepto empleado
deberia ser Congreso Abierto. Lo anterior parece 0cCioso, pues existe una
practica establecida en el Derecho y la politica legislativa por caracterizar
al Congreso en el contexto del discurso parlamentario, aunque en realidad
la rimbombancia de lo parlamentario realmente confunda el andlisis y el
trabajo que se lleve a cabo en el espacio Legislativo.

No obstante, lo mis relevante en este caso es identificar los mecanis-
mos de construccion de pricticas de buen gobierno democritico, en el
contexto de los Legislativos estatales. En las democracias contempordneas,
no es suficiente con que existan organizaciones y actores que jueguen con
reglas acordes con un régimen de retroalimentacion mutua entre gober-
nantes y gobernados para asegurar precisamente condiciones de goberna-
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bilidad, sino que las pricticas para la toma de decisiones estén asociadas
con principios que provienen de una ética politica asociada con los fines
democriticos (Cameron, 2002).

A pesar de que en las teorizaciones originales sobre la division de po-
deres planteadas por Locke, Montesquieu y, de manera mds especifica,
en los documentos federalistas que forman la base de la Constitucion de
Estados Unidos, el Poder Legislativo tendria atribuciones mayores que
las del resto de los poderes, debido a la funcién de hacer ley; en México
de manera practica los Ejecutivos han tenido mayores capacidades en el
ejercicio del poder (Ackerman, Salazar y Ackerman, 2007).

En ese sentido, el proceso de cambio politico que se dio a nivel fede-
ral en México ha generado un conjunto de contrapesos y capacidades de
poder, por parte de actores que usualmente no figuraban de manera tan
relevante en el proceso de toma de decisiones. Esto provocd, incluso desde
antes del proceso de liberalizacion, que el Poder Legislativo tuviera mayo-
res atribuciones que el Ejecutivo y el Judicial, pero que apenas cuando se
rompié la mayoria del Partido Revolucionario Institucional (PRI) en las
camaras del Congreso de la Unidn, éste pudiera ejercer muchas de ellas
para modificar el polo de poder.

De hecho, asuntos que usualmente se negociaban en el espacio del
Ejecutivo se movieron al Legislativo, incrementando su visibilidad, pero
también la complejidad de las relaciones que se dan en su interior. Pero
esto también gener6é un cambio en la forma como los actores dentro de
los poderes competian por espacios de decision, lo que, mas alla de las
atribuciones legales de cada entidad, representa un problema para la ines-
tabilidad de las reglas que, dependiendo de la correlacion de fuerzas, se
ocupan para la decision sobre temdticas tan relevantes como el presupues-
to (Casar, 2008).

En este espacio de discusion sobre la democracia y el papel de los
Legislativos, es importante mencionar que mas alla de los principios de
buen gobierno, se espera que haya responsabilidad de los congresos y sus
integrantes, respecto de sus representados (Glazer y Robbins, 1985). La
forma como esa responsabilidad se asume tiene un problema de origen en
Meéxico, tanto en el nivel federal como en las entidades del pais, pues no
se concreta en la base de un actor sobre el cual los congresistas erijan esa
representacion.

La constitucion federal, en el articulo 53, establece que los diputados
son representantes de la nacion, pero no dice nada de a quién representan
los senadores. Ninguna de las 31 constituciones estatales ni el estatuto
que aun rige en la Ciudad de México indican nada sobre cuadl es la base de

45



El parlamento abierto en los congresos estatales en México

representacion de los diputados de los congresos locales. Esa deficiencia se
traduce en un problema de responsabilidad sobre la base de representacion
de los legisladores que, formalmente, no existe para el caso mexicano.

Es uno de los problemas que, entonces, marcan de entrada el rol de los
legisladores y la forma de asumir su funcién, asi como los alcances de su
responsabilidad en el proceso Legislativo. Al elevar la representatividad a
una condicién abstracta como la nacién, asi como al no plantear un asidero
concreto como base del trabajo Legislativo, se despoja de cualquier res-
ponsabilidad real a los legisladores hacia la ciudadania que vota por ellos.

En realidad, la ciudadania no estd representada porque no se mantie-
ne un vinculo directo entre quien vota, o los integrantes de un distrito
o un estado, y quien resulta electa o electo para integrar a la legislatura.
Ante ello, los legisladores no necesariamente asumen que representan a
sus distritos, a pesar de que regresen a ellos a realizar acciones de gestion
de recursos porque, en el sentido estricto, no tienen obligacién legal de
hacerlo.

Si eso no pasa en la dimension mds concreta de la representacion, pues
hay un limite en lo que la misma ley plantea como espacio de representa-
tividad, entonces tampoco se asume una necesidad de asumir principios de
Parlamento Abierto, pues no existe incluso obligacion moral para hacerlo.
Es posible que los diputados regresen a un distrito en busca de mantener
sus redes de influencia y clientelas, con el objetivo de utilizarlas para otro
proceso electoral, pero no necesariamente por la condicién de responsabi-
lidad legislativa.

Un tercer aspecto en cuanto a la responsabilidad legislativa pasa por el
supuesto de la lealtad politica de los legisladores. En el contexto del sis-
tema electoral que impera en la mayoria de las entidades, los legisladores
deben sus espacios en general a los gobernadores, a los presidentes de sus
partidos y, en menor medida, a las capacidades de sus organizaciones para
influir en el reparto de candidaturas en el interior de los partidos que les
postulan (Nacif y Murillo S., 2002).

Ante esas condiciones de lealtad, el sistema electoral hace el resto,
en el sentido de que asegura que las decisiones que se estructuran en los
partidos no sean tocadas ampliamente por los electores en el momento de
votar. El hecho de que mantengan la posibilidad de presentar candidaturas
y listas fijas, sin posibilidad de transferencia, consolida esas condiciones
de lealtad (Vanberg, 2001), lo que ademds tiene incidencia en la forma en
la cual se integran los 6rganos de gobierno, las comisiones y comités, asi
como el staff administrativo de la legislatura. Se trata de arreglos que nor-
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malmente también marcan el limite de libertad que tienen los legisladores
respecto de sus fracciones parlamentarias (Romzek, 2000).

En ese sentido, el trabajo de los Legislativos en un contexto democra-
tico parte de supuestos contenidos en las perspectivas institucionales sobre
la democracia, pero asumen la existencia minima de condiciones de res-
ponsabilidad politica en el proceso de toma de decisiones. Los principios
de Parlamento Abierto son relevantes para el buen gobierno democratico,
pero como estan planteados no suplantan la idea de responsabilidad con-
gresional que las legislaturas y sus integrantes tienen en México, mediada
por los arreglos que hacen que esa condicién no pueda cumplirse en la
prictica por una disociacion entre legisladores y ciudadanos que estd ori-
ginalmente en la ley.

Uno de los aspectos principales en esta discusion se ubica en si las
condiciones del Parlamento Abierto representan, por si mismas, posibili-
dades de mayor responsabilidad del Legislativo hacia los ciudadanos, y si
es posible que haya repercusiones mas alla de la simple condena moral a
quienes integran dichos érganos, por no actuar de manera mds cercana a
intereses especificos de la ciudadania que vota por ellos.

Por otro lado, habria que separar los principios del régimen demo-
cratico de aquellos que plantea el Parlamento Abierto. En una primera
instancia, en un contexto democritico (Tilly, 2007) se asumen condiciones
que se institucionalizan tanto en el origen como en el funcionamiento del
gobierno (Lijphart, 2012), a partir de reglas, mecanismos, organizaciones
y consensos que generan arreglos democriticos de influencia y toma de
decisiones.

Lo anterior, independientemente de la configuracion del gobierno, ya
sea en su forma parlamentaria o presidencial, lo que implica diferencias
fundamentales en torno a la forma como se genera en la practica el proceso
de interaccién entre ciudadanos y gobierno, o incluso en términos de la
forma de estructurar la politica en formas corporativas o pluralistas.

En esta discusion podemos ubicar una diferencia entre el anclaje de-
mocratico del Legislativo, lo que asume la existencia de un conjunto de
arreglos que permiten la conformaciéon de un gobierno y su interaccién
con la ciudadania, pero también condiciones minimas en que dicho 6rga-
no desarrolla su trabajo cotidiano y que tienen como base tales anclajes.
Pero no debe haber ingenuidad en el sentido de que sélo porque existen
los arreglos democriticos, el 6rgano Legislativo funcionara en ese sentido:
no unicamente por la existencia de demécratas a su interior, sino por los
mismos incentivos que provocan que dichas condiciones puedan generarse
y respetarse por parte de esos actores.
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Los principios de Parlamento Abierto no deben entenderse como ele-
mentos adicionales que los congresos tienen que asumir, ademads de los
ya contenidos en el arreglo democratico, sino que son inherentes a una
condicion de involucramiento de distintos actores en el trabajo Legisla-
tivo, comenzando por la ciudadania misma. El incentivo natural para el
desarrollo de dicha obligacién es el que genera el mismo escrutinio publi-
co sobre el trabajo del Legislativo. Es una condicién que en México tiene
sus deficiencias debido a los limites en la forma en la que la ciudadania se
construye ¢ influye (INE, 2016).

La transparencia sélo es efectiva como mecanismo previo a la rendi-
cién y la responsabilidad gubernamental, si va acompafiada de mecanismos
de participacion que permitan ejercer esas condiciones de involucramiento
con la actividad gubernamental (Diaz y Dussauge, 2006), ademds de que
la informacion por si misma no genera valor, si no hay un mecanismo que
haga efectiva la influencia a partir de su obtencion.

Los congresos y los principios de Parlamento Abierto

En este contexto, las iniciativas internacionales a las que México se ha
unido —particularmente en el seno de la Comisién Latinoamericana para la
Administracion y el Desarrollo (CLAD), con las cartas para la mejora de
la gestion publica, el gobierno electrénico y, recientemente, la de gobierno
abierto, asi como otras iniciativas planteadas por la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)- se han hecho extensi-
vas al trabajo Legislativo y judicial.

Si bien los resultados sobre las iniciativas firmadas ocupan fundamen-
talmente al Ejecutivo y la administraciéon publica, diversas organizaciones
se han preocupado por incidir en la forma como funcionan los Legislati-
vos y las Cortes, para transparentar la informacién que generan, el proceso
de toma de decisiones que siguen, asi como la incidencia de actores en los
productos de su trabajo.

De la misma forma, esa transformacion obligé al Ejecutivo, en oca-
siones por iniciativa propia, pero en otras por mandato del Legislativo, a
generar mecanismos de transparencia y rendicion, asi como de profesio-
nalizacién de la administracién puablica, cercania con la ciudadania y me-
canismos de participacion de la sociedad civil, de manera mas consistente
que los otros dos poderes.

Ante ello, el Legislativo y el Judicial avanzaron poco y de manera mu-
cho mis lenta en la instrumentacién de acciones de buen gobierno, lo que
gener6 un desfase respecto de lo que ya imperaba en el contexto del Ejecu-
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tivo. Incluso esa asimetria se dio de manera mds profunda con los 6rdenes
estatales y municipales de gobierno, donde la introduccién de mecanismos
de supervision ciudadana ha sido mucho mdis compleja y tortuosa, como
demuestran los distintos estudios disponibles.

Es ahi donde toma sentido la discusion sobre el gobierno abierto, pro-
fundizando para el Legislativo y el Judicial lo que ya se habia planteado
desde la perspectiva de la administracién publica para el Ejecutivo. Un
primer aspecto que ubicamos en esta discusion es que el hecho de tener
condiciones minimas de funcionamiento transparente no implica necesa-
riamente un gobierno mds democratico, ni tampoco que quienes ocupan
cargos de administracion publica se apeguen a principios de buen gobier-
no.

Si bien abrir la informacién de los entes gubernamentales al escrutinio
publico tiene un impacto en la forma en la cual los funcionarios publicos
asumen su responsabilidad publica, eso no es garantia de que no cometan
abusos, actien de manera ilegal o, incluso, se vean beneficiados por actos
de corrupcion, pues eso corresponde a otra dimension del trabajo publico
que no tiene que ver en el sentido estricto con la transparencia. Pero esa
condicion demuestra los limites que las politicas de transparencia pueden
tener si no van acompafiadas de otras acciones que le permitan dar utilidad
a la informacién obtenida.

En condiciones de transparencia, y precisamente por ella, se han docu-
mentado en el caso mexicano condiciones en las que se cometen excesos o
malas practicas en el uso de recursos publicos, sin que eso haya implicado
castigos o un cambio en la forma en la que los funcionarios publicos asu-
men su trabajo, llevando todo al argumento de que mientras sea legal no
hay posibilidad de justificacion de su parte o de reclamo de la ciudadania.

Eso indica que la dimension ética no necesariamente funciona, si los
incentivos bajo los cuales las estructuras de gobierno funcionan no moti-
van que el comportamiento de los involucrados no unicamente sea valo-
rado bajo el supuesto de la legalidad, sino a partir de otros criterios que
ubiquen parametros de accién que correspondan no Gnicamente con los
niveles de responsabilidad, sino con las condiciones que cada contexto tie-
ne en términos de recursos disponibles (Chavez Herndndez, 2006).

Entonces, el Parlamento Abierto busca generar condiciones para que
las entidades legislativas publiquen informacién sobre distintos rubros,
con el objetivo no unicamente de que esté disponible para que la ciuda-
dania la conozca, sino que sirva para aquellos actores que buscan incidir
en las decisiones del propio Legislativo, reduciendo asi la asimetria de
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informacion frente a otros actores que busquen lograr que sus intereses
estén incluidos en la decision.

Otro aspecto que podemos tratar en este argumento es que, en los
principios del Parlamento Abierto, se busca la acciéon unilateral de los
congresos para cumplir con dichos compromisos, en un contexto en que el
unico deber es precisamente esa firma y no necesariamente una obligacién
legal, por lo que no es suficiente para motivar el cumplimiento por parte
de los Legislativos, como se puede observar a partir del primer ranking
sobre cumplimiento.

En buena medida, la ley sirve en diversos espacios de la politica mexi-
cana como un escudo para la accion, pero también para la omisién. Ante
el supuesto de que los organismos publicos s6lo estin obligados a hacer
lo que explicitamente dice la Constitucidn, las leyes y la demds norma-
tividad aplicable, hay aspectos que al no ser parte del marco legal, no
necesariamente resultan obligatorios para los entes publicos, lo cual limita
de entrada el cumplimiento de acuerdos como el de Parlamento Abierto.

En algunos congresos, dicha limitante pasa inicamente por comités u otros
organos internos, que construyen lineamientos u otros instrumentos para ha-
cer posible que se generen mecanismos de informacion, asi como acuerdos
sobre el tipo de informacidén que se hace disponible. En buena medida, de-
pende de la intencién de los grupos que gobiernan un Congreso, sobre la
instrumentacion de estos acuerdos, y de la velocidad y forma en la que se hace.

Si analizamos el diagndstico sobre Parlamento Abierto (Abierto, 2015),
vemos que la informacién que esta generalmente disponible se refiere al de-
recho a la informacion, y entre la que estd menos disponible se encuentra
la legislacién a favor del Parlamento Abierto, asi como también la de datos
abiertos y de no propietario de informacion. Esa condicion es sintomatica del
interés de los actores que dominan el gobierno de los congresos y de las accio-
nes realmente tomadas para hacer posible el Parlamento Abierto.

De hecho, lo que mas llama la atencion es la baja cantidad de acciones
respecto de hacer disponible la informacion, a partir de mecanismos que
permitan realizar busquedas, clasificaciones o desgloses, ademads de gene-
rar reportes sobre los datos requeridos. Lo anterior, a partir de software o
formatos amigables para quien consulta, para tener la posibilidad de bajar
archivos de manera eficiente y con formatos utiles. Eso refleja no unica-
mente el interés limitado para ello, sino también la posible calidad del staff
y la iniciativa interna para generar dichos mecanismos.

Es importante mencionar que la informacién no tiene utilidad si no
se obtiene en el momento en que se estd procesando, pues de otra manera
la asimetria se incrementa en la capacidad de influencia de los actores que
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cuentan con ella, en comparacion con los actores que no la tienen. Incluso
en el dmbito federal, existen limites a las formas en las que la informacién
puede obtenerse, ya que en la mayoria de los casos existe la posibilidad de
que se clasifique si eso implica dafio a los involucrados, fundamentalmente
cuando ese dafio se puede hacer a organizaciones publicas por contar con
la misma informacién en procesos de toma de decisiones.

Un tercer aspecto relevante es que el incumplimiento de los acuerdos
de Parlamento Abierto reflejan tanto el grado de complejidad institucional
que los Legislativos tienen como el profesionalismo de su staff. En buena
medida, uno de los impactos que han tenido los distintos acuerdos que
se han firmado en el contexto del Ejecutivo federal —lo que no incluye
evidentemente al Legislativo ni al Judicial, sobre buen gobierno democra-
tico— ha recaido en la necesidad de distintos espacios de la administraciéon
publica por incrementar sus niveles de profesionalismo.

En el caso de los congresos estatales, existe variacion sobre el grado
de profesionalidad que su szaff tiene, pero en general se muestra inesta-
bilidad en la forma como se integran, no unicamente de una legislatura a
otra, sino también dentro de la misma legislatura. Existen evidencias en
otras experiencias, en el sentido de que la transparencia en los congresos
ha generado condiciones para el incremento del personal profesional en el
espacio de los Legislativos (Moore, 2014; Romzek, 2000), lo cual mejora
la forma en la que dichos dérganos generan productos, asi como en su
contacto con la ciudadania. De hecho, en la mayor parte de los congresos
de paises democraticos, la apertura congresional literalmente se da en el
sentido de permitir el acceso de la ciudadania —sin limites— a los edificios
y trabajos que realizan quienes integran las legislaturas, lo que en México
no ocurre.

La posibilidad de reeleccion legislativa abre la oportunidad para que
se construyan administraciones legislativas mds profesionales y estables,
que desarrollen mecanismos de consolidacién organizacional que favorez-
can no unicamente los principios de Parlamento Abierto sino, también,
la incorporacion de mecanismos profesionales de gestién de los recursos
disponibles.

Por ello, la opacidad también refleja un szaff limitado, no tan sélo en
cuanto a las capacidades politicas, sino también de posibilidades admi-
nistrativas y de trabajo organizacional. Ante condiciones donde el staff no
tiene mecanismos de competencia que le obliguen a incrementar dichas
capacidades, es previsible que la informacion que maneja también adolezca
de deficiencias.
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En un sentido, la transmisién de sesiones por canales abiertos no es
suficiente para impactar dicha profesionalidad, pues si bien se transmiten
los trabajos donde se decide, el acceso no se da al proceso en que tales
decisiones se han tomado fuera de las transmisiones. La publicacién de
agendas de los legisladores en las paginas web no es ain un referente fi-
dedigno que nos permita ver la forma de decidir de los actores, pues no
existe normatividad, incluso federal, que obligue a reportar actividades
con grupos que se han involucrado en la decision.

En otro sentido, la falta de contrapesos en las entidades del pais —par-
ticularmente en lo referente a la distribucién de recursos a los drganos
y ordenes de gobierno, capacidad que recae en los Ejecutivos estatales—
favorece la opacidad de los 6rganos que se encargan de la aprobacion del
uso de recursos y de la sancion sobre los recursos utilizados (Pérez, 2009).

El poder de los Ejecutivos estatales sigue siendo el principal limite
a las acciones de buen gobierno en contextos democraticos (Cattebeke,
2013). Los escindalos de corrupcion en diversas entidades del pais no
pueden entenderse sin la participacion de los congresos que durante varios
afios aprobaron presupuestos, cuentas publicas, endeudamientos, compras
y ventas de bienes publicos, etcétera. Pero tampoco puede entenderse dicha
parsimonia congresional sin el poder de los Ejecutivos que impulsaron
tales acciones a partir de la capacidad que les da no nicamente el manejo
de esos recursos, sino de la ausencia de otros contrapesos de arriba o abajo,
lo que les permite una amplia discrecionalidad.

Ante esas condiciones, la introducciéon de los principios del Parlamento
Abierto se ve dificil, en el contexto de relaciones Ejecutivo-Legislativo en
los estados donde, con dos o tres excepciones, los gobernadores tienen
controles casi totales sobre las y los legisladores, sean o no de su partido.
En el caso de los congresos que no son del mismo partido del gobernador,
como el caso evidente de Nuevo Ledn, se esperaria una mayor presencia
de principios de Parlamento Abierto cumplidos; sin embargo, no es el caso
(Abierto, 2015), pues muestra como insatisfactorios todos los rubros rele-
vantes de informacion, con excepcion de aquellos que no implican riesgo
por el tipo de informacién que contienen.

Los principios del Parlamento Abierto

En el andlisis en particular de los principios de gobierno abierto, podemos
ubicar algunos que pueden resultar problematicos sin legislacion adicio-
nal: derecho a la informacién y transparencia, participacion ciudadana,
datos abiertos, comunicacién, informacién legislativa, informacion pre-
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supuestal, informacion historica, acceso a la informacion y conflicto de
interés.

Si bien ya todos los congresos tienen una pagina en la web, donde se
contienen datos minimos sobre los 6rganos Legislativos, no en todos se
garantiza el derecho a la informacién a partir de mecanismos de trans-
parencia institucional o focalizada, como esperariamos que ocurriera en
las dependencias de la administracion publica federal o de los drganos
auténomos. Lo contradictorio es que es precisamente este rubro donde
mejor se comportan los Legislativos estatales, pues 84% lo hacen, en un
momento en que esperariamos que todos lo hicieran.

En el espacio de participacion ciudadana, aunque se cumplen de ma-
nera mds o menos generalizadas las condiciones legislativas para la parti-
cipacion de organizaciones de la sociedad civil, resulta relevante ver que
cuando se trata de la participacion en decisiones del Congreso o en la
forma en la que se administra y los datos que otorga, el indicador cae
exponencialmente incluyendo el principal supuesto de la representacion
politica que implica la retroalimentacion de los ciudadanos sobre los le-
gisladores, lo cual confirma el argumento que realizibamos anteriormente.

Un aspecto resulta relevante en ese sentido, pues se refiere a los ca-
bildeos realizados por organizaciones de especialidades, grupos de interés
u otros actores, al no existir mecanismos que regulen dichas acciones en
el seno de los Legislativos. Por consiguiente, no podemos saber cudl es la
influencia estimada o real de actores que pueden incrementar sus capaci-
dades en la forma como los legisladores toman decisiones y el sentido de
las mismas.

En cuanto a la practica congresional, en términos generales se publican
los productos Legislativos, aunque existen diferencias en sus contenidos
de un Congreso a otro, pues no todos incluyen documentos como las mi-
nutas o versiones estenograficas de sesiones de comisiones o los documen-
tos que acompanan las iniciativas presentadas, asi como las exposiciones de
motivos o los posicionamientos en el debate.

De la misma forma, cuando se acude a las listas de asistencia, las jus-
tificaciones, las votaciones y lo que tiene que ver con la practica legislativa
en si, se sabe mucho sobre la forma en la que los legisladores asumen su
trabajo y como se administran los recursos (Alarcon, 2011). El hecho de
que no haya una conexién entre representantes y votantes genera como
consecuencia la inexistencia, también, de mecanismos de supervisién del
recurso mds relevante en el Legislativo, que es el voto de los diputados.

Cuando vemos el rubro de informacién presupuestal y administra-
tiva, asi como el de informacion sobre legisladores y servidores publi-
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cos, advertimos las mismas condiciones que en variables anteriores. En
realidad, lo Gnico que se encuentra publicado es informaciéon que no es
relevante o que estd como fundamento de la actividad legislativa, pero que
no refleja ni la forma como se administra o se usan recursos, y si los legis-
ladores hacen uso de ellos y como. Esto es consistente con lo que hemos
observado anteriormente, en el sentido de que, al no haber obligacion de
publicar informacién sensible, tampoco hay castigo si no se hace, pues
entones no se pone a disposicion.

El aspecto mds preocupante en este sentido es sobre las condiciones en
las cuales se generan conflictos de interés, y los mecanismos disponibles
para evitarlo o tratar con ellos. No tnicamente porque no existe informa-
ci6n al respecto, sino porque éste si es un tema que requiere de legislacion
clara en términos de responsabilidades en el servicio publico, no en el
contexto de la administracién publica, sino del Legislativo, lo que parece
no quedar claro a los legisladores.

El tema de conflicto de interés no se agota con las declaraciones de
intereses, que no se encuentran legisladas en la mayoria de las entidades,
sino que va mas alla, ya que puede abarcar incluso contradicciones en tér-
minos de la forma en la que las personas pueden pasar de un poder a otro,
manteniendo el cargo Legislativo, pues no necesariamente es renunciable
en cada entidad.

Consideraciones finales

A pesar de los esfuerzos, no todos los congresos estatales han generado
condiciones para la incorporacion de principios de Parlamento Abierto,
ni tampoco se han involucrado en el cumplimiento de aspectos basicos
del trabajo Legislativo, en el contexto de los elementos que la democracia
requiere de un poder pablico que, de acuerdo al disenio de la division de
poderes, es quien tiene mds poder que el resto, pues la elaboracion de leyes
le da una condicién preponderante.

Es por ello que en el contexto del buen gobierno democratico, resulta
fundamental que los congresos generen condiciones que permitan a los
distintos actores acceder a informacion sobre los temas que se estdn legis-
lando, asi como tener la posibilidad de que puedan eventualmente influir
en los distintos espacios de decision legislativa.

El Parlamento Abierto es fundamental para el mejoramiento del tra-
bajo Legislativo, el vinculo de la ciudadania con los legisladores y el in-
cremento de la profesionalidad de los funcionarios congresionales, entre
otras condiciones. Pero no es posible su instrumentacion sin que haya una
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revision previa del disefio constitucional que, en cada entidad, regula la
interaccion entre poderes y otros espacios de gobierno.

Incluso, como parte de esa revision del disefo, el fortalecimiento de
los espacios de accion del Legislativo y Judicial respecto del Ejecutivo es
fundamental para garantizar la instrumentacion clara de principios demo-
craticos, y no unicamente de aquellos de Parlamento Abierto. El hecho de
que los legisladores no generen un contrapeso al Ejecutivo es sintomdtico
de la debilidad institucional que ain impera en la mayor parte de las en-

tidades del pais.
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Introduccion

El proceso de democratizacion en México ha sido largo (Agiiero y Stark,
1998; Cornelius, Eisenstadt y Hindley, 1999; Eisenstadt, 2003; Mainwa-
ring y Shugart, 1997; Ochoa—Reza, 2004; Ward y Rodriguez, 1999). Se
ha observado un conjunto de cambios que versan sobre la complejidad del
proceso, desde una liberalizacion politica, seguida de transformaciones de-
mocraticas y de socializacién, que se ha caracterizado por seguir la pauta de
transformaciones por la via de la creacion de instituciones (Garrido, 1982;
Gonzilez, 1983; De Hoyos, 2006). Ello, entre otras cuestiones, por medio
de reformas politico-electorales que han modificado la Constitucion y las
leyes secundarias que de ella emanan (Ai Camp, 1992; Becerra et al., 2000;
Meéndez de Hoyos, 2003; Klesner, 2001). Asi, entre 1968 y 1977 diversos
eventos sociopoliticos pusieron en duda la capacidad del partido hegemod-
nico para gobernar. Se pueden sefialar dos consecuencias importantes. En
primer lugar, el surgimiento de un descontento generalizado en la sociedad
(Weintraub y Baer, 1992), que se presentaba como desconfianza hacia los
modelos politicos y econdémicos, y “hacia la capacidad de los politicos para
resolver los problemas del pais (Ai Camp, 1992: 246). En segundo lugar,
el surgimiento de una oposicion politica unificada en torno a un objetivo
clave: la liberalizacion politica (Brachet-Marquez, 1992). En respuesta, el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) traté de afirmar su autoridad
y restablecer su legitimidad ante los ojos de la ciudadania. No obstante, a
partir de 1977 hubo un acuerdo amplio e implicito: los problemas sistémi-
cos podrian abordarse a través de un proceso de liberalizacion implemen-
tado a través de reformas electorales (Gibson, 2004; Sirvent, 2002; Ward
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y Rodriguez, 1999). Inicialmente, el sistema consideré la inclusién de 100
diputados electos por representacion proporcional. Para 1986, este nime-
ro habia aumentado a 200 y para 1993 la reforma politico-electoral incluy6
el uso de la representacion proporcional para la eleccion del Senado.

Esas reformas también incrementaron la competitividad electoral del
sistema, gracias a la ampliacion del nimero de partidos. Por ejemplo, con
el aumento de escafios para la integracién del Poder Legislativo, los par-
tidos minoritarios obtuvieron acceso a la Ciamara de Diputados y al Se-
nado. Asi, las modificaciones al sistema electoral se convirtieron en un
mecanismo de construccion, utilizado para conformar el andamiaje insti-
tucional de la naciente democracia (de Hoyos, 2006; Sirvent, 1984; 2001;
2002; Woldenberg, 2012). Las reformas electorales han sido generadoras
de nuevas oportunidades politicas. Tener elecciones libres, justas y com-
petidas, ha sido parte de los principales objetivos que han sustentado las
demandas de la oposicion.

En 2000, la victoria del candidato de oposicion, Vicente Fox (miembro
del Partido Acciéon Nacional, PAN), marcé el final de control presiden-
cial de 70 anos por parte del PRI. La derrota de este partido no sélo se
produjo en el Ejecutivo federal, sino también en la Cimara de Diputados
y el Senado, lo cual puso en marcha un nuevo impulso para continuar
con el proceso de liberalizacion politica. Por consiguiente, las nuevas re-
formas electorales, introducidas entre 1997 y 2008, buscaron mejorar la
representacion politica y la participacidn, asi como los mecanismos para
la rendicion de cuentas (Langston, 2009). En un sentido mds amplio, las
nuevas reformas electorales intentaron mejorar la calidad de la democracia
(Klesner, 2001).

Si se toma en consideracion lo anterior, no fue sorpresa el anuncio de
una nueva reforma constitucional que —se anticipé— traeria cambios tras-
cendentales. Esta reforma, aprobada en 2014, se convirtié en una de las
mads ambiciosas en tiempos recientes. La modificacion de aspectos clave
incluy6 temas como las atribuciones de las autoridades electorales, el régi-
men de partidos, los mecanismos de fiscalizacion y la rendicion de cuentas,
la comunicacion politica y los instrumentos de participacion ciudadana,
entre otros. Con ello, se anticiparon consecuencias relevantes para la com-
posicion del Poder Legislativo federal y las legislaturas estatales. Incluso
se esperaban transformaciones significativas en el ambito local. Edmundo
Jacobo destaca que dicha reforma

transforma significativamente el régimen de competencias entre autoridades
federales y locales, e instaura un modelo distinto de articulacién, que tendrd
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como fundamento la concurrencia y la coordinacion entre las autoridades elec-

torales nacionales y locales (Molina, 2014: 22).
El objetivo de este trabajo es presentar una evaluacién de los primeros
resultados del proceso electoral 2014-2015 a la luz de la reforma politi-
co-electoral de 2014. Especificamente, se aportan elementos para valorar
algunos de los aspectos mds destacados de la reforma en su aplicacion
directa a la composicion del Poder Legislativo, incluyendo la reglamen-
tacion secundaria en materia de candidaturas independientes y las nuevas
normativas sobre equidad de género. Se realiza primero una revision de los
principales antecedentes en el contexto de reforma, seguida por un analisis
de los resultados mas destacados en la eleccion de 2015. Se presta especial
atencion a elementos como el acceso al financiamiento y a los medios de
comunicacion, la regulacion de los requisitos para la obtencion del regis-
tro, tanto de partidos como de candidatos independientes, y la composi-
cién de la Camara de Diputados a la luz de las nuevas reglas.

Proceso de reforma constitucional: afectaciones generales a la
integracion del Poder Legislativo federal

La reforma constitucional en materia politico electoral publicada en el
Diario Oficial de la Federacion en febrero de 2014, ha sido una de las mas
amplias en tiempos recientes. Introdujo cambios al sistema politico, de
gobierno y electoral, pero también presenté nuevos elementos Legislativos
que se anticipaba tendrian un impacto importante en la vida publica del
pais. Los cambios que se preveian incluyen aspectos relevantes en el régi-
men de gobierno. Especificamente, y para la nueva integracion del Poder
Legislativo, destacan las regulaciones en materia de registro de partidos
politicos, candidatos independientes, e inclusive las nuevas normativas de
paridad de género.

En relacion con el registro de partidos, se aument6 a 3% el umbral que
deberian superar los partidos para mantener su registro. Asi, de un total
de 21 solicitudes recibidas, los partidos de reciente creacion que cumplie-
ron los requisitos de ley para participar en el proceso electoral 2014-2015
incluyen a Movimiento Regeneracion Nacional (MORENA), Partido Hu-
manista y Encuentro Social. Sélo dos de ellos aseguraron su registro, se-
gun los conteos distritales, lo que quedaria confirmado con el desahogo de
juicios e impugnaciones presentadas ante el Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federaciéon (TEPJF). El conteo distrital del Instituto Nacio-
nal Electoral indic6 en un primer momento que el Partido del Trabajo y el
Partido Humanista podrian perder su registro (véase la figura 1).
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Figura 1. Porcentaje de votos totales obtenidos por partido politico en la
eleccion de diputados de mayoria relativa, 2015
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Nacional Electoral. Recuperado de
http://computos2015.ine.mx/Nacional/VotosPorPartido/

Nota: No se incluyen los votos por candidatos independientes (0.56%), candidatos no
registrados (0.13%) ni los votos nulos (4.76%).

Con las nuevas normativas, incluyendo el umbral de registro para los par-
tidos politicos en el 3% de la votacion vilida emitida, la conformacion de
la Cimara de Diputados para la LXIII Legislatura quedé integrada de la
siguiente manera:

Figura 2. Integracion de la Camara de Diputados por partido politico, LXIII
Legislatura, 2015- 2018 (%)

m PRl =mPAN mPRD mPVEM ' Morena mMC mNA mPES =IND

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Cimara de Diputados. Recuperado de
hetp://sitl.diputados.gob.mx/LXIII_leg/cuadro_tipo_elec.php.
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Si bien las nuevas reglas buscaron endurecer los mecanismos para acce-
der al registro como partidos politicos y mantenerlo, un andlisis general de
la composiciéon de la Camara de Diputados en la LXIIT Legislatura permi-
te observar que el nimero efectivo de partidos parlamentarios (Colomer,
2006; Taagepera et al., 2016) aumentd respecto de la legislatura anterior,
pasando de 3.6 en la LXII Legislatura a 4. Mas atn, este indice revela que
desde 2006 no se tenia un numero efectivo de partidos parlamentarios
como el que se presenta en la composicion de la LXIII Legislatura (véase
la tabla 1). Con ello, se destaca que el propésito del umbral pareceria no
alcanzarse. Si la pretension inicial de la reforma era restringir la posibi-
lidad de la obtencién o el mantenimiento del registro, dicho umbral no
cumpli6 con su objetivo. Aqui es necesario traer a la luz otras experiencias
internacionales, donde el umbral ha logrado ejercer un control en el na-
mero efectivo de partidos parlamentarios (Bormann y Golder, 2013). Des-
tacan los casos de Turquia y de Rusia, en los cuales el umbral es del 10%
y 7%, respectivamente. La Gran Asamblea Nacional Turca estd compuesta
por cuatro partidos, donde el AKP controla casi el 50% de los escafios.
Por su parte, en la Asamblea Federal Rusa cuatro partidos son los que
tienen representacion, donde Rusia Unida controla el 52% de los escaiios.
Si bien se puede argumentar que en los ejemplos anteriores el sistema es
restrictivo, su proposito no es sugerir que se aumente a ese porcentaje en
el umbral de México. No obstante, si es necesario cuestionar qué tipo de
sistema se quiere y, con ello, debatir el umbral que efectivamente cumpla
con el propésito planteado (Van Biezen y Rashkova, 2014).

Aunque la reforma que modifica el umbral en México pareceria no
haber tenido los resultados esperados, el cambio si tuvo consecuencias
de otra naturaleza. El nuevo niimero efectivo de partidos parlamentarios
es indicativo de una integracién mucho mds plural. Entonces, es posible
esperar que la mayor proporcionalidad dé cabida a un sistema con mas
representatividad. Asimismo, y en relacion con posibles debates, acuerdos
y votaciones, se anticipa que podria ser mds dificil encontrar una fuerza
politica con mayoria, de modo que la gobernabilidad tendria que lograrse
via la construccion de consensos entre las distintas fuerzas politicas. Ello
no necesariamente podria suceder, por lo que no es posible anticipar una
mayor estabilidad.
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Tabla 1. Comparativo del nimero efectivo de partidos parlamentarios,
LX Legislatura hasta LXIII Legislatura

NEPP
2015-2018 4
2012-2015 36
2009-2012 3
2006-2009 3.6

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Camara de Diputados. Recuperado
de http://www.diputados.gob.mx/sistema_Legislativo.html.

Mis alld de estos efectos iniciales, para el analisis de las transformaciones
dentro del Congreso federal, es necesario tomar en consideraciéon dos de
los cambios que se anticipaba podrian tener un mayor impacto en la con-
solidacion de la representacion plural. Especificamente el de las nuevas
condiciones para el ejercicio del derecho a ser votado, materializado a tra-
vés de las candidaturas independientes (Tule, 2017; Wolf, 2014), asi como
el de las nuevas reglas de paridad de género (Beer y Camp, 2016; Camino-
tti y Freidenberg, 2016; Figueroa, 2017). En ese sentido, a continuaciéon
se efectia un recuento detallado del proceso que dio como resultado las
nuevas disposiciones, junto con un andlisis de los primeros efectos obser-
vados a raiz de esos cambios.

Las nominaciones de candidatos independientes y sus primeros
efectos en la composicion de la legislatura federal

La disputa por la inclusién de las candidaturas independientes no es algo
reciente en la politica mexicana. El debate ha sido amplio e incluso exis-
ten ejemplos emblematicos de actores politicos que intentaron obtener
el registro de sus candidaturas. Destacan los casos de Jorge Castafieda
Gutman, Elisa de Anda o Manuel Clouthier. En el caso de Elisa de Anda,
quien se postulé como candidata independiente en el distrito XXIII del
Distrito Federal, el Consejo Distrital y la Sala Regional del Distrito Fede-
ral del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion le negaron su
registro. Esto se sumaria a la serie de argumentaciones que dieron como
resultado el Movimiento Nacional por el Voto Nulo. Por otro lado, Ma-
nuel Clouthier, al separarse de la bancada panista en la Cimara de Diputa-
dos, anuncié en 2012 que se postularia como candidato independiente a la
Presidencia de la Republica. Si bien intenté registrar su candidatura ante el
Instituto Federal Electoral, el rechazo de la misma lo llevaria a impugnar
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la decision ante el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion.
Asi como en otros casos, el TEPJF determiné que ese derecho inicamente
podia ejercerse a través de la nominacién de un partido politico. Ambos
casos ejemplifican la problematica que se observaba en el pais, si bien el
caso de Jorge Castaneda result6 el mas emblematico en el debate.

En 2004, Jorge Castafieda Gutman solicité ante el ahora extinto Ins-
tituto Federal Electoral su registro como candidato independiente en las
elecciones presidenciales de 2006 (CIDH, 2007: 6). Su solicitud fue ne-
gada con el argumento de que el derecho a ser postulado y votado para
un cargo de eleccién popular a nivel federal sélo podia ejercerse via los
partidos politicos (Oficio DEPPP/DPPF/569/04, emitido por el director
Ejecutivo de Prerrogativas y Partidos Politicos). Este caso destaca en razén
de que el litigio no sélo alcanzé instancias jurisdiccionales mexicanas, sino
que llegé hasta la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ante la
cual Jorge Castafieda demandé al Estado mexicano (caso 12.535). Cas-
tafieda argumentd, por un lado, que se le debia proteger y garantizar su
derecho a ser votado, incluso como candidato independiente. Por otro, se-
fialé que la inexistencia de un recurso judicial efectivo a nivel nacional para
hacer valer la inconstitucionalidad de una ley electoral violentaba sus de-
rechos. La resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
determiné que el registro de candidatos exclusivamente mediante partidos
politicos no era incompatible con la Convencién Interamericana de Dere-
chos Humanos. No obstante, la falta de un recurso efectivo que permitiera
cuestionar la constitucionalidad de la legislacion electoral si violentaba el
derecho a la proteccién judicial amparada por la Convencién Americana
(articulos 25 y 1). Incluso la resolucion de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos fue ain mds grave en sus cuestionamientos hacia el
Estado mexicano. Se hizo una revision del informe sobre la situacion de
los derechos humanos en México, que adopté la Corte Interamericana de De-
rechos Humanos luego de su visita de observacion efectuada en julio de 1996.
Se determind que no se habia cumplido la mencionada recomendacion de
caricter general formulada mds de diez aos atris por la Comision Intera-
mericana (caso 12.535: 9). Tal resolucién, sumada a distintos movimientos
que reclamaban nuevas formas de participacién ciudadana, darian paso a
una nueva transformacion politica dentro del pais.

Los cambios normativos para llegar hasta la reforma constitucional de
2014 tuvieron como primera modificacién la propuesta del entonces pre-
sidente Felipe Calder6n, quien presentd una iniciativa de reforma politica
el 15 de diciembre de 2009. La motivacién de dicha reforma —sefialaba el
presidente— atendia a una insatisfaccién de los ciudadanos con la politica y
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los politicos (Calderén, 2010). El objetivo de la iniciativa fue fortalecer la
participacion de los ciudadanos y “abrirles canales de participacion politica
distintos de la militancia partidista”. Asi, esta iniciativa admitia el regis-
tro de ciudadanos a todos los cargos de eleccion popular, sin tener que
ser postulados necesariamente por un partido politico. Establecia como
requisito el respaldo de, al menos, el 1% de los ciudadanos inscritos en
el padrén electoral de la demarcacién correspondiente. Sin embargo, fue
hasta el 2 de agosto de 2012 que se publicaria en el Diario Oficial de la
Federacién la reforma constitucional donde la figura de las candidaturas
independientes se incorporé al articulo 35 constitucional. La reforma es-
tablecié como plazo para realizar los ajustes normativos pertinentes en el
ambito federal y local el siguiente afio (DOF: 09/08/2012). No obstante,
para el proceso electoral de 2013 unicamente tres entidades habian reali-
zado los cambios necesarios a sus legislaciones: Zacatecas, Quintana Roo
y Durango. El resultado final de dicha reforma fue la existencia de una
figura sin alcance juridico nacional, y de inaplicabilidad efectiva y clara en
lo referente a requisitos de operacion y acceso a prerrogativas.

Las candidaturas independientes:
aprobacion y contenidos de la reforma

Con la reforma constitucional de 2014, se reglamentaron las candidaturas
independientes a nivel federal. Se establecieron, entre otras cuestiones,
requisitos, plazos, formulas y mecanismos de acceso a tiempos de radio y
televisién, financiamiento publico y obligaciones que los candidatos de-
berian satisfacer en materia de fiscalizacion. Con ello, el proceso electoral
2014-2015 fue el primero donde las candidaturas independientes en los
ambitos federal y local se presentaron como una nueva realidad del entra-
mado politico electoral en México. Los principales rasgos contenidos en la
constitucion y la reglamentacion secundaria en la materia (Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales) incluyen las etapas del proceso
de seleccién de candidatos independientes, los requisitos y los tiempos a
cubrir, el acceso a las distintas formas de prerrogativas, asi como las obli-
gaciones en materia de fiscalizacion y otras prohibiciones. A continuacién
se destaca una serie de puntos vinculados con los requisitos para el registro
este tipo de candidatos y el acceso a las prerrogativas.

Los requisitos para el registro de una candidatura independiente se
agrupan en tres etapas. 1. Se debe crear una asociacién civil y darse de alta
en el Sistema de Administracién Tributaria con el mismo régimen fiscal
que los partidos politicos, asi como abrir una cuenta bancaria a nombre
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del(la) candidato(a). Esta etapa tiene como proposito administrar el fi-
nanciamiento (publico y privado) para la campaifia electoral. 2. Obtener el
apoyo ciudadano (firmas para obtener el registro de una candidatura inde-
pendiente) dentro de los plazos que rigen segun el cargo de que se trate
(véase la tabla 2). 3. En relacién con las prerrogativas, no se destinarin
recursos publicos para la obtencién del apoyo ciudadano, lo cual obliga a
los interesados a buscar fuentes de financiamiento privado.!

Tabla 2. Algunos de los requisitos para la obtencion del registro como
candidato independiente

Porcentaje de apoyo Unidades electorales a nivel Tiempo para la obtencion
ciudadano requerido territorial del apoyo

Diputacion federal

2% de los electores del distrito Minimo de 50% de las 60 dias
secciones electorales
con al menos 1%
de electores en cada
seccion.

Senado

2% de los electores Minimo del 50% de 90 dias
los distritos electorales
de la entidad, y que
sumen al menos
1% de electores en
cada distrito.

Presidencia

1% de los electores Minimo de 17 entidades con al 120 dias
menos 1%
de la lista nominal en
cada entidad.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley General de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales.

Mis alla de las actividades antes sefialadas para la busqueda de registro, los
candidatos independientes podran recibir financiamiento y prerrogativas
para las campafias. Tendran derecho a financiamiento publico y también

' El 13 de febrero de 2015, el Instituto Nacional Electoral (INE) emitié los cri-
terios para el registro de candidaturas independientes. En el caso de los aspirantes a
candidaturas independientes de diputado federal y para las actividades de obtencion de
firmas de apoyo ciudadano, aquellos “podran recibir un méximo de financiamiento privado
de 112,037.36 pesos, monto que equivale al 10% del tope de gastos de campaiia de la
eleccion de diputado federal de mayoria relativa en la eleccion de 2012” (INE, 2015a).
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podrin recibir financiamiento privado. Debido al sistema de distribucion
del financiamiento publico, los candidatos independientes se consideran en
su conjunto como un partido politico de nuevo registro. Del monto total,?
el 33.3% se reparte de forma igualitaria entre todos los candidatos inde-
pendientes al cargo de presidente, 33.3% distribuido de manera igualitaria
entre todas las formulas de candidatos independientes al cargo de senador,
y 33.3% de forma igualitaria entre todas las formulas de candidatos inde-
pendientes al cargo de diputado federal.’ Para el financiamiento privado
a las candidaturas independientes, la restriccion que se aprobé es que no
podra rebasar en ningun caso el 10% del tope de gasto de campaiia apro-
bado para la eleccion de que se trate. En la eleccion de diputados federales
por el principio de mayoria relativa de 2015, el tope de gastos fue de poco
mads de 1 millon de pesos (INE, 2015d).

En lo que respecta al acceso a medios de comunicacion, los candidatos
independientes tienen derecho a tiempo en radio y television tan sélo
durante las campaiias electorales. Del total de tiempo de difusion en radio
y television contenido en la Constitucion, los candidatos independientes
solo tienen acceso al 30% de ese tiempo, el cual se distribuye de forma
igualitaria entre todos los partidos. Para ello, los candidatos independien-
tes en su conjunto se consideran como un partido de nuevo registro.

Como se mencionod, en el proceso electoral de 2014-2015 fue posible
observar por primera vez en procesos federales, y en algunos casos en pro-
cesos locales, el verdadero funcionamiento de las normativas en materia de
candidatos independientes. Si bien la demanda social antecedi6 al cambio
y, como se detallé previamente, la nueva normativa era aparentemente ro-
busta y persistente, los efectos que a continuacién se describen hacen que
sea necesario cuestionar los resultados.

Efectos sobre la integracion de la LXIII Legislatura

Especificamente se lograron registrar ante el Instituto Nacional Electoral
un total de 57 aspirantes a candidatos independientes, lo cual significa que
57 personas tuvieron la intencién de seguir el camino colocado por la le-
gislacion secundaria y buscar obtener el registro. De los 57 aspirantes, 50
fueron hombres (88%) y siete fueron mujeres (12%). Ello evidencia una

2 Segun el acuerdo INE/CG88/2015 del 11 de marzo, el monto de financiamiento
publico para todos los candidatos independientes a diputado federal fue de 23 millones
457 mil 274 pesos (INE, 2015b).

> Si sélo un candidato independiente obtiene registro para cualquiera de estos car-
gos, no podré recibir financiamiento publico que exceda del 50% de los montos men-
cionados.
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brecha de género significativa que al incluir los registros para otros cargos
de eleccidn con aspirantes independientes, manifiesta un patrén inicial en
los datos. Mas all de esto, es necesario destacar que el total de aspirantes
fue sumamente reducido, y ain mas si se considera que México es un pais
con cerca de 80 millones de electores que cuentan con la documentacién
necesaria para ejercer su voto y el derecho a ser votados.

De los 57 aspirantes, no todos lograron satisfacer los requisitos para
obtener el registro. De este total, tan sélo 22 de ellos los cubrieron, es
decir, el 38% de los aspirantes lograron su registro como candidatos inde-
pendientes. Aunque pareceria un porcentaje nada despreciable, es necesa-
rio ponerlo en contexto, ya que solamente representa el 0.83% de todos los
candidatos registrados (2,644 candidatos en total a diputados por mayoria
relativa). Si se considera la brecha de género, sélo dos de los 22 fueron
mujeres, los resultados son, cuando menos, negativos. Asimismo, destaca
que de la totalidad de candidatos independientes, dos estados aportaron el
mayor numero: Sinaloa y Veracruz. Los candidatos independientes de am-
bas entidades representan el 40.9% de los 22 registrados, y contendieron
en cinco de los distritos de sus estados. La localizacién sociodemografica
de las candidaturas revela que, en la mayoria de los casos, ese tipo de can-
didatura se presentd en ciudades medias o capitales estatales. De los 22
contendientes, 17 fueron candidatos en ciudades capitales o en la segunda
o tercera ciudad mas poblada del estado.

A lo anterior se le suman los resultados después de la eleccion. De la
totalidad de candidatos independientes que contendieron en las eleccio-
nes de 2015 para diputados federales, sélo uno resultd ganador, Manuel
Clouthier Carrillo, quien fue candidato independiente por el distrito 6
en Culiacdn, Sinaloa, y gand con el 42.5% de la votacion distrital (INE,
2015a). En relacion con los demds tipos de candidaturas independientes,
incluyendo presidencias municipales, distritos locales y gobernadores, el
resultado concuerda con lo observado en otros niveles de gobierno. En
suma, unicamente seis candidatos independientes resultaron vencedores,
incluyendo al ahora gobernador de Nuevo Leén, Jaime Rodriguez Calde-
r6n; Pedro Kumamoto en el distrito local 10 de Jalisco; y en las presiden-
cias municipales, José¢ Alberto Méndez Pérez, en Comonfort (Guanajua-
to); César Adrian Valdés Martinez, en Garcia (Nuevo Ledn), y Alfonso
Martinez Alcizar, en Morelia (Michoacin). Ellos representan el 4.5%
de los 133 candidatos independientes (incluyendo todos los puestos de
eleccion que se disputaron) que lograron el registro ante las autoridades
electorales correspondientes.
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Con base en los resultados anteriores, la pregunta que es necesario
contestar es ;qué no funciond? Por la forma como se establecieron los
requisitos, derechos y obligaciones, ciertos elementos sobresalen. Estos se
pueden agrupar en tres categorias: 1. los criterios desiguales que determi-
nan qué tipo de apoyo se debera de obtener, 2. el registro como asociacién
civil y 3. el acceso a prerrogativas.

En relacidn con el primer punto, sobresale el hecho de la disparidad. Si
bien los requisitos para el registro establecen que todos los candidatos para
cierto nivel de gobierno deberdn cubrir el mismo porcentaje de firmas de
apoyo para ser candidato (véase la tabla 2), debido a que el porcentaje estd
vinculado con la demarcacion electoral respectiva, no todos los aspirantes
requieren del mismo nimero total de firmas. Por ejemplo, un aspirante
a candidato a senador por Baja California Sur requerira de 8,700 firmas,
mientras que alguien en el Estado de México deberd reunir 207,000.

El segundo elemento es el registro como asociacion civil. Antes de so-
licitar el registro, los aspirantes tienen que constituir una asociacioén civil
con, al menos, tres integrantes: el propio aspirante, su representante legal
y un tesorero. Ello segtin el argumento de que dicha constitucion les per-
mitird ser acreedores a prerrogativas publicas una vez que sean candidatos.
De esta manera, la ley establece que es necesario cumplir primero con este
requisito, que se realiza ante el gobierno federal y un notario publico. El
tramite puede costar al menos $6,000 pesos (unos 300 délares). Los altos
costos suelen limitar el derecho a ser votado de ciertos sectores sociales
que Nno cuentan con €sos recursos.

El tercer elemento incluye el acceso a las prerrogativas, el que unica-
mente se obtiene una vez nominado. El problema del disefio de la norma
radica en la cantidad de recursos con los que un candidato independiente
hace campafa, en comparacién con los de un candidato de partido. Para
la reparticién de recursos, los candidatos independientes se agrupan como
un nuevo partido, por lo que sélo pueden participar en la reparticion del
30% de los recursos publicos. Ello —puede argumentarse— genera condi-
ciones de inequidad en la contienda. Un ejemplo de la disparidad creada
se present6 en el Distrito Federal. En la Delegacion Gustavo A. Madero,
el tope de campaiia fue de cuatro millones 629 mil pesos, por lo que un
candidato independiente hizo campafia con 159 mil 536 pesos de presu-
puesto publico mas financiamiento privado, que podria alcanzar hasta 42
mil 810 pesos. El total de recursos posibles fue de 202 mil 346 pesos, una
cifra bastante inferior al tope de campafia de los candidatos de partido.

Mis alld de las disparidades generadas en las distintas contiendas y los
resultados poco alentadores que se han generado en el marco de la posible
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nominacién independiente, resulté nulo el efecto mas anticipado y visible
en la integracion de la Cimara de Diputados.

Ante la falta de resultados, han surgido nuevas propuestas dentro del
propio Congreso federal, incluso con temdticas coincidentes entre los tres
partidos politicos mayoritarios. Por ejemplo, en octubre de 2015 el coordi-
nador del grupo parlamentario del Partido Accién Nacional en la Cimara
de Senadores, Fernando Herrera Avila, y el coordinador de los senadores
del Partido de la Revolucion Democratica, Miguel Barbosa Huerta, pre-
sentaron por separado iniciativas de reforma constitucional para modificar
las normativas que regulan las candidaturas independientes. Ello con el
fin ltimo de atender las diferencias legislativas que se han creado en las
entidades federativas y, en su caso, flexibilizar el acceso a dichas formas de
participacion politico-electoral. Ambas propuestas tienen como objetivo
garantizar condiciones razonables, equitativas y uniformes; mds ain, se
busca impedir que a nivel local se establezcan restricciones que anulen su
proceder. En ambas iniciativas, y en atencion a lo sefialado por la Comi-
sion de Venecia al sugerir como una buena practica democratica la exigen-
cia de un 1% del padrén electoral como requisito para el registro de can-
didaturas independientes, se propone reducir a 0.5 el porcentaje de apoyo
ciudadano. Sin embargo, en otros aspectos hay diferencias. Por ejemplo,
en lo relativo al financiamiento publico y privado, asi como a sus topes.

Por la diferenciacion en las apreciaciones de cada partido pero, sobre
todo, por los resultados registrados hasta el momento, es posible que este
tema continde formando parte del debate electoral que divide a los actores
politicos a nivel nacional. Mds atn, se puede anticipar discordia entre los
actores politicos a nivel local con sus respectivos grupos nacionales. En
otras palabras, se trata de un conflicto que tendrd mayor relevancia en el
disefio institucional y en el uso continuo de la reforma electoral como
mecanismo democratizador.

Las nuevas normativas de paridad de género y sus efectos en la
composicion de la legislatura federal

Meéxico ha sido elogiado en América Latina gracias a sus politicas para
garantizar y promover la representacién de las mujeres. A nivel federal,
el continuo incremento del nimero de mujeres que participan en politica
ayuda a sostener tal creencia. En 2000, las mujeres tuvieron un 16% de
los escaios en la Cimara de Diputados. Después de la aprobacién de las
primeras cuotas de género, con sanciones por incumplimiento, el nimero
comenz6 a aumentar. En 2006, 23.2% de los asientos fueron ocupados
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por mujeres, en tanto que en 2009 ellas representaban el 28%. En la ul-
tima eleccién, 212 de 500 diputados federales fueron mujeres, es decir, el
42.4%. En términos comparados, respecto de otras naciones de América
Latina, en México se ha elegido a mas mujeres a la Cimara de Diputados
que en cualquiera de los otros grandes paises de la region, como Brasil,
Chile o Uruguay (véase la Tabla 3). En América Latina, tan solo Ar-
gentina ha obtenido mejores resultados. Si bien se observan resultados
significativos, las transformaciones a las normativas no han sido faciles, ya
que los partidos politicos a menudo se han mostrado reacios a introducir
unilateralmente la paridad de género o cualquier otro mecanismo para
aumentar la representacion de las mujeres (Baldez, 2004; 2007; Carbonell,
2003). La aprobacion de la ley que exige la paridad de género no fue la
excepcion.

Tabla 3. Representacion de las mujeres en los paises de América Latina
como porcentaje del total de integrantes de la Camara baja

Promedio regional 23.7
Cuba 452
Nicaragua 40.2
Costa Rica 38.6
Argentina 374
Meéxico 36.8
Ecuador 323
El Salvador 26.2
Bolivia 254
Peru 215
Honduras 195
Venezuela 17

Chile 142
Paraguay 125
Colombia 121
Uruguay 121
Brasil 8.6

Belice 31

Fuente: Elaboracién propia con datos de la
Uni6n Interparlamentaria. Disponibles en
hetp//www.ipu.org/wmn-e/classif.htm
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La aprobacion de la ley de paridad en México

Como parte del evento que conmemoré el vigésimo-quinto aniversario
del sufragio femenino en México, celebrado el 11 de octubre de 2013,
el presidente envié al Senado un proyecto de ley para reformar el Codi-
go Federal Electoral. La iniciativa incluia la adicidn y la eliminacién de
ciertos articulos, y fue bien recibida por los diferentes grupos de mujeres.
Esta iniciativa materializaba los cambios que habian sido objeto de varios
proyectos de ley en el pasado, e incluso contenian mayores exigencias a las
realizadas por parte de la Red Plural de Mujeres. Cabe sefialar que durante
las legislaturas LXI y LXII de la Camara de Diputados y el Senado, se pre-
sentaron 14 proyectos de ley para garantizar la igualdad de acceso a cargos
de eleccion popular entre hombres y mujeres. Tres propusieron reformar
la Constituciéon y 11 el Cédigo Electoral Federal. Las propuestas mas fre-
cuentes fueron enmendar el segundo parrafo del articulo 219 del Cédigo
Federal Electoral, eliminando el método de excepcion a la aplicaciéon de
las cuotas que aun podia emplearse. Ninguna de esas iniciativas prospero.
No fue sino hasta el 5 de diciembre de 2013, y en el contexto del Pacto por
Meéxico, un acuerdo institucional informal realizado entre los tres partidos
politicos mas importantes, que se presentd la reforma integral en materia
politico-electoral. La Cimara de Diputados aprobé con el 81.8% de votos
a favor la reforma mds ambiciosa y no menos controvertida que se le ha
hecho a la Constitucion desde 1977. Finalmente, en febrero de 2014 fue
firmada y promulgada por el Ejecutivo federal.

Una revision de las iniciativas presentadas por el PAN, el PRI-PVEM
y el PRD, en materia de paridad de género, permiti6 identificar los si-
guientes criterios en comun: ) promover y garantizar la igualdad de opor-
tunidades entre hombres y mujeres con una regla obligatoria; b) la paridad
debe observarse en todas las candidaturas al Congreso federal, congresos
locales y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, lo cual incluiria
las nominaciones como propietario y suplente tanto por mayoria relativa
como por representacion proporcional; ¢) las listas proporcionales seran
formadas de manera alternada, incluyendo hombres y mujeres; y d) habra
sanciones en caso de incumplimiento. Se podria argumentar que, en esen-
cia, los tres principales partidos politicos lograron generar un consenso
sobre sus propuestas, algo que ya es un hecho notable en si mismo.

Por otro lado, los partidos politicos aportaron en lo individual una
serie de consideraciones igualmente importantes:

a) El PAN propuso que los métodos de seleccion deberian incluir crite-
rios objetivos para asegurar la igualdad de género en las candidaturas,
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haciendo inaceptable el asignar un género a los distritos dificiles de
ganar o a los distritos donde comunmente pierde el partido.

b) La coalicion PRI-PVEM defini6 los criterios para el empleo de los
recursos para la capacitacion, la promocion y el desarrollo del liderazgo
politico de las mujeres. También sugirié que tanto el Instituto Nacio-
nal Electoral como los nuevos organismos publicos locales electorales
(OPLE) tuvieran que negar el registro de candidatos cuando se supe-
rara la paridad. Esto significa mds del 50% de candidatos de un mismo
género.

¢) El PRD orient6 sus propuestas al tipo de proceso que tendria que
utilizarse para la seleccion de candidatos de representacion propor-
cional. Por ejemplo, propuso garantizar la paridad en distritos donde
los partidos ganen o en los que se tiene un 5% de diferencia entre el
primer y el segundo lugares en la eleccion anterior (federal y local).
Este partido también sugirié que de las 32 férmulas utilizadas para la
seleccion de senadores por representacion proporcional, 16 fueran de
un solo género.

La reforma politico-electoral promulgada el 31 de enero de 2014 ascendi6
a garantia constitucional la igualdad entre mujeres y hombres como can-
didatos para la Camara de Diputados, el Senado y los congresos estatales.
La reforma al articulo 41 de la Constitucion sefiala lo siguiente:

Los partidos politicos tienen como objetivo la promocion de la participacion

del pueblo en la vida democritica, contribuyendo a la composicion de las insti-

tuciones de representacion politica y como organizaciones de ciudadanos, para

permitir su acceso a la autoridad publica. Esto a través del sufragio universal,

libre y secreto, asi como de las normas para garantizar la paridad de género en

todas las candidaturas a diputados de los congresos federal y locales.
El Congreso fue el encargado de disenar la ley general que regula actual-
mente dichos procesos electorales, siempre con el objetivo de “garantizar
la paridad de género en las candidaturas para las elecciones federales y lo-
cales”. La nueva Ley General de Instituciones y Procedimientos Electora-
les establece que la paridad se aplicard a los candidatos a cargos de eleccion
popular en ambas camaras, los congresos locales y la Asamblea Legislativa.
Incluye también obligaciones aplicables a los partidos politicos, las coali-
ciones y los candidatos independientes (articulos 14, 233 y 234). También
regula la composicion de las férmulas de representacion proporcional para
la Cimara de Diputados y el Senado. Los partidos deberin nominar for-
mulas de candidatos propietario y suplente del mismo género, un principio
aplicable tanto a las nominaciones de mayoria relativa como a las de repre-
sentacion proporcional (articulos 14 y 234).
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Se determiné que la integracion de las listas de representacion pro-
porcional, asi como la sustitucion de candidatos, deberin proceder con
candidaturas del mismo género. Las listas tendrin que estar integradas
de forma alternada con la finalidad de garantizar la paridad. Este criterio
se aplica también a las férmulas del Senado (articulo 234). Por ultimo,
en cuanto a las poblaciones indigenas que se rigen por usos y costum-
bres, aquellas deberdn garantizar la participaciéon de hombres y mujeres en
igualdad de condiciones, manteniendo las reglas de acuerdo con los pari-
metros constitucionales y las constituciones y leyes locales (articulo 26).
Las sanciones también estan incluidas y se haran valer por intervenciéon
del Instituto Nacional Electoral y las autoridades electorales locales. In-
cluso las autoridades competentes pueden negar el registro a las formulas
que no cumplan la paridad de género. Los partidos podran sustituir a los
candidatos dentro del tiempo establecido o, de lo contrario, el registro les
serd negado (articulos 232 y 241).

Sin embargo, no todo fue tan positivo como se esperaba. A nivel local
muchos estados, de uno u otro modo, han eludido o retrasado la reforma
en sus constituciones estatales. A nivel federal, si bien los resultados ge-
nerales son loables (véase la figura 3), existen ambitos donde la paridad en
el funcionamiento interno del Poder Legislativo parecen no modificar la
situacion de inequidad.

Figura 3. Porcentaje de mujeres electas a la Camara de Diputados,

2003-2015.
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Fuente: elaboracién propia con informacién de INEGI. Recuperado de http://www3.
inegi.org.mx/sistemas/sisept/default.aspx?t=mgob038&s=est8zc=22183
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Efectos sobre la integracion de la LXIIl Legislatura

Los resultados anteriores, sobre el avance que ha tenido la representacion
de las mujeres en la composicion de la Camara de Diputados, hablan acer-
ca de los efectos positivos que han tenido las reformas. No obstante, atn
no se han materializado cambios de mayor profundidad y que, se podria
argumentar, son efectos secundarios de una integracion mas equitativa de
la Camara de Diputados.

En este estudio se destaca la composicion de las comisiones que in-
tegran la LXIIT Legislatura y las legislaturas anteriores. Las comisiones
son fundamentales para la realizacion del trabajo Legislativo (Ambrus ez
al., 2014; Bolzendahl, 2014; Diermeier et al., 2015). Asi, en casi todas
las legislaturas democraticas, las comisiones coadyuvan en el desempe-
fio simultineo de numerosas funciones (Cox, 2006; Frisch y Kelly, 2003;
Loépez y Garcia, 2017; Pérez, 2014; Rosenthal, 2000). En éstas, se espera
que sus integrantes se destaquen en las materias que les competen. Ser
miembro de una comision es una forma de desempefiar liderazgo dentro
de la Legislatura y, mds ain, impactar en el examen de proyectos y en la
creacion de leyes.

Por lo anterior, es de suma importancia que la propia participa-
cién en igualdad de condiciones se vea reflejada en la integracion de dichas
comisiones. Sin embargo, no se ha presentado el impacto secundario que
se esperaria de reformas electorales en paridad de género. De manera ge-
neral, los datos evidencian que ha aumentado el nimero de mujeres que
son presidentas de comisiones. Por ejemplo, en la LX Legislatura, sélo el
18.18% de las comisiones estuvieron presididas por mujeres. En cambio,
la LXIII Legislatura presenta mujeres dirigiendo el 30% de las comisiones
(véase la figura 4). Si bien se observa alglin cambio, destaca que el porcen-
taje de mujeres que presiden comisiones es significativamente menor que
el porcentaje de mujeres que ocupan escafios dentro de la Cimara.
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Figura 4. Porcentaje de mujeres que presiden comisiones en la Camara de
Diputados, comparativo entre legislaturas
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de Cimara de Diputados, otras
legislaturas. Recuperado de http://sitl.diputados.gob.mx/

Pero mais alla de esta descripcion numérica, es importante destacar qué
tipo de comisiones han estado presididas por mujeres durante los ultimos
12 afos. Las comisiones se clasifican de manera informal. La literatura
sugiere que comisiones como las de finanzas, seguridad nacional'y relaciones
exteriores se consideran con mayor peso y prestigio, que las denominadas
comisiones “blandas”, como las de salud, bienestar e igualdad (Hassim,
1999; Trimble y Tremblay, 2012; Haack, 2014). La expectativa que se
presenta es que quienes tienen una experiencia considerable, o gozan de
un estatus mayor dentro del partido, tendrdn las comisiones denominadas
“duras”, como las de finanzas o de defensa. Asi, ademds de preguntarse
cudntas mujeres se encuentran dentro de la jerarquia de las estructuras,
es necesario cuestionarse si se encuentran dentro de aquellas dreas de la
estructura donde se toman decisiones, hay mayores recursos o se tienen
mayores responsabilidades.

A nivel mundial, las mujeres también suelen predominar en las comi-
siones “blandas” de los parlamentos, consejos y gabinetes, y son escasas en
las denominadas areas “duras” como las finanzas, la economia, la seguridad
y la defensa (Bauer y Tremblay, 2011). En México, por ejemplo, en la
LX Legislatura s6lo dos comisiones estuvieron presididas por mujeres:
la Comision de Equidad y Género, y la Comision de Atencién a Grupos
Vulnerables. En la LXIII Legislatura la situacion fue la misma, ya que se

75



El proceso de reforma constitucional 2014 y las afectaciones al poder Legislativo federal

presidieron dos comisiones, Equidad y Género, y Seguridad Social. En
las legislaturas LX y LXI ninguna mujer presidié las comisiones “duras”.
Fue hasta la LXITI Legislatura que dos mujeres presidieron la Comision de
Hacienda y la Comisién de Marina (2012). En el afio 2016, en la LXIII
Legislatura, tres mujeres presidieron este tipo de comisiones, incluyendo
energia, gobernacion y hacienda. No obstante, en ninguno de los periodos
aqui revisados la Comision de Seguridad Publica, la Comisién de Defensa
o la Comisién de Puntos Constitucionales estuvieron presididas por mu-
jeres. Independientemente de las consecuencias de esta division del trabajo
por género en los diferentes sectores del gobierno y las comisiones, se
destaca que, en el caso mexicano, el redisefio del sistema politico-electoral
ha afectado el nimero de mujeres que integran el Poder Legislativo, pero
ain es necesario seguir legislando si se pretende modificar las estructuras
internas del propio érgano.

Implicaciones a futuro: efectos a nivel local

En buena medida, el resultado principal de la reforma en materia de pa-
ridad de género se ubica mas alla de las fronteras de aquello que se buscd
afectar, es decir, los gobiernos estatales, donde en realidad quedan pen-
dientes las batallas, los debates y las reformas principales. En el dmbito
local, ha sido a través de resoluciones del Tribunal Electoral que se ha
obligado a los partidos a postular al 50% de mujeres en las listas para ocu-
par cargos en algunas presidencias municipales, regidurias y sindicaturas.
Asi, cambios que impacten la representacién de las mujeres a nivel local
(estados y municipios) pueden ain esperar un recorrido largo. Realizar una
breve interpretacion de los criterios y las decisiones que han tenido los tri-
bunales de justicia electoral permite, de alguna manera, definir y entender
cual serd ese camino.

A partir de una revision de las decisiones jurisdiccionales, es posible
indicar ciertos patrones. Primero, hay un reconocimiento implicito de los
intereses legitimos que tienen las mujeres para luchar en contra de las nor-
mas y los actos de autoridad que se realicen en detrimento de sus propios
derechos. Segundo, en términos jurisdiccionales, las decisiones que toman
los tribunales, de manera reiterativa, materializan el derecho a la igualdad
sustantiva entre hombres y mujeres, en sus dimensiones tanto vertical
como horizontal. Tercero, los criterios utilizados para las decisiones juris-
diccionales sobre la paridad de género estan sujetos a los principios rec-
tores de la funcion judicial en materia electoral. Cuarto, el mandato que
obliga la inscripcion de los candidatos con base en el principio de paridad
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de género se ha agregado a las leyes locales en muchos estados, después de
multiples recursos juridicos y quejas locales.

Con base en lo anterior, es necesario hacer hincapié en que la salva-
guarda de la seguridad juridica del proceso electoral, sobre el derecho a
votacion para los ciudadanos en igualdad de condiciones, es todavia un
criterio empleado por los tribunales, al igual que lo fue cuando existian
cuotas. Asi, la paridad electoral, como muchos otros temas del proceso
electoral, se estd convirtiendo en un asunto de los tribunales de justicia
electoral. Esto demuestra una vez mds la falta de certeza que las propias
reglas electorales buscan crear. Debido a las grandes diferencias dentro de
los criterios de los tribunales federales y estatales electorales para argu-
mentar en contra o a favor de la paridad, su aplicacion se ha vuelto cada
vez mas compleja. Por ejemplo, los jueces del Tribunal Superior Electoral
se han dividido en su interpretacién de la aplicacion de la paridad en las
candidaturas para las elecciones municipales.

Por una parte, el magistrado-presidente Constancio Carrasco Daza
y el magistrado Manuel Gonzilez Oropeza indicaron, en el caso SUP-
REC-85-2015, que la paridad de género en las elecciones a consejos lo-
cales es una medida de cardcter permanente, que fluye del Derecho cons-
titucional. Para ellos, los municipios son las piedras angulares de todo el
gobierno, por lo que es necesario garantizar el acceso de las mujeres en
igualdad de condiciones que los hombres y prevenir la discriminacién. Por
otro lado, los magistrados Pedro Esteban Penagos Lopez, Salvador Nava
Gomar y Maria del Carmen Alanis Figueroa reconocen en el caso SUP-
REC-85-2015, que si bien la paridad y su aplicacion en casos concretos
pueden tener consecuencias significativas en los derechos de un individuo,
es imposible reparar cualquier transgresion en contra de los derechos de
las mujeres sin quebrantar el principio de certeza de la eleccion.

Lo anterior es extremadamente importante para el futuro de la paridad
de género en México, principalmente porque todavia hay entidades donde
la paridad en las candidaturas para las legislaturas estatales y las elecciones
municipales es un criterio inexistente. En algunos otros estados, la inter-
vencion publica era necesaria y estaba destinada a defender los derechos de
las personas, dando lugar a cambios importantes en las leyes estatales. Sin
embargo, todavia hay heterogeneidad en la aplicacion de los criterios; por
ejemplo, excepciones a su aplicacién (Morelos, Chiapas o Colima), o bien,
la falta de sanciones claras (Colima, Distrito Federal o Guerrero). Por lo
tanto, es posible esperar que en algunas de esas entidades, los problemas
en la interpretacion de los criterios para el registro de candidatos con pa-
ridad de género sigan generando inequidades en el derecho a ser votados.
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También es probable que las autoridades electorales judiciales contintien
desempenando un papel relevante.

Consideraciones finales

La denominada gran reforma politico-electoral de 2014 no fue distinta de
las anteriores en su intento por continuar avanzando el proceso de demo-
cratizacion de las instituciones politicas en México. Al contrario, ésta se
suma a la larga lista de reformas utilizadas desde finales de la década de
1970 como mecanismos de liberalizacion politica. No obstante, y como
se ha observado en procesos anteriores, los cambios no siempre han sa-
tisfecho las expectativas e incluso han generado efectos no esperados. Es
necesario destacar tres elementos especificos de la reforma 2014, los cuales
de una u otra forma plantean la posibilidad de cambios en el futuro.

Primero, destacan las disparidades en la homologacion de las norma-
tivas locales y los posibles enfrentamientos interpartidistas entre grupos
nacionales y locales por opiniones encontradas en relacion con el conteni-
do de las normativas. Ello se presenta no unicamente en los dos ambitos
estudiados en este trabajo, sino en otros aspectos, incluyendo la fiscaliza-
cién de los partidos politicos y la centralizacion de las facultades adminis-
trativo-electorales.

Segundo, los pocos o nulos efectos anticipan nuevas reformas. En el
caso de las candidaturas independientes, las normativas se han probado
poco funcionales. Si bien su objetivo era permitir el ejercicio del derecho
a ser votado mds alla de los partidos, resulta claro que el sistema electoral
mexicano no se encuentra disefiado para incorporar este tipo de nomina-
ciones. Destacan dos aspectos, la dificultad y los altos costos para conse-
guir el registro, por un lado y, por otro, el sistema de reparto de fondos
puablicos para realizar campanas, lo cual coloca a los candidatos indepen-
dientes en condiciones de inequidad respecto de los candidatos de partido.
En el caso de la paridad de género, es necesario superar aquellas ideas que
han guiado el debate hasta el momento, orientando futuros cambios a
los procesos de toma de decision al interior de los 6rganos de gobierno, y
tomando en consideracién la composicion de las propias mesas directivas,
asi como el sistema de comisiones.

Finalmente, en estos dos temas, candidaturas independientes y partici-
pacion en condiciones de equidad entre hombres y mujeres, a pesar de las
reformas que pretendieron generar mayor certeza, ambos continian siendo
asuntos preponderantes en los casos que se presentan ante autoridades
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judiciales. Esa “judicializaciéon” del sistema se mantendrd mientras no se
reconozca la necesidad de cuestionar en su totalidad el sistema electoral.

Esta altima reflexién permite elaborar mas ampliamente sobre un ele-
mento medular que a lo largo del articulo se ha contemplado de forma
implicita, pero debido a su importancia es vital destacar de forma puntual,
el disefio del sistema electoral. Como se sefiala en la introduccion, las
consecuencias del disefio de los sistemas electorales han sido ampliamente
discutidas por estudios seminales, como el de Rae (1967), Lijphart y Gro-
fman (1984), Grofman y Lijphart (1986) o Blais y Dion (1990). Tanto Rae
como Lijphart y Grofman concluyen que existen consecuencias politicas
derivadas de las leyes electorales. Destacan la polarizacion ideologica de los
votantes, la estructura organizacional de los partidos, la competencia intra
e inter partidista, la integracion nacional y regional, la percepcién sobre la
legitimidad del régimen y la representacion racial, étnica y de grupos de
interés, entre muchas otras. Los efectos del disefio del sistema electoral
sobre el sistema politico son evidentes y ampliamente evidenciados. En
razén de ello se vuelve medular cuestionar el disefio, o sobre disefio, del
sistema electoral mexicano.

El anilisis de dos elementos del sistema electoral en este capitulo han
permitido evidenciar fallas y vacios de ley recurrentes. Si bien toda norma
es perfectible, es necesario destacar que el sistema electoral mexicano ha
experimentado diversas reformas, muchas de ellas cuando menos enca-
minadas a solucionar fallas o vacios de intentos previos. En algunos casos
inclusive, se han intentado adaptar esquemas funcionales en otros paises al
sistema electoral mexicano. Aqui destacan las candidaturas independien-
tes. Todo lo anterior ha culminado en procesos de judicializacién y en el
uso de sentencias y jurisprudencias para la solucién de controversias. Con
ello no se pretende disminuir el papel que han jugado el Tribunal Electoral
y el Instituto Nacional Electoral y las contribuciones de los mismos a la
democracia mexicana. Lo que se pretende es cuestionar el uso de reformas
sistemndticas sin antes tener claridad de lo que se pretende lograr y los
efectos que la falta o sobre regulacién pueden ocasionar al sistema. Asi,
tal vez el siguiente paso a seguir no es otra reforma que busque solucionar
los problemas de implementacién de las candidaturas independientes o de
la ley de paridad a nivel municipal. Lo ideal es la generacion de un diag-
nostico que permita identificar el origen de los fenémenos que se observa
estan afectando o inclusive poniendo en riesgo la legitimidad del sistema
politico. Asi, antes de realizar e inclusive proponer cambios o incrementos
en la regulacion de los procesos electorales, primero es necesario contar
con informacion suficiente para evaluar los posibles efectos de los cambios
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sugeridos e inclusive plantear un rediseio mucho mds amplio y profundo
del sistema. La evidencia aqui presente revela tendencias institucionales
de regulacion a veces limitadas, situacién que seria importante tomar en
cuenta para la evaluacion del funcionamiento de las reformas de acuerdo a
la realidad sociopolitica mexicana.

En términos metodolégicos, destaca el uso comparado de normativi-
dades y datos cuantitativos derivados de la practica electoral en el pais. El
estudio comparado a través del tiempo de algunos efectos directamente
relacionados con el disefio de las normas electorales permiti6é generar un
analisis mds minucioso de las contribuciones y fallas en la implementacién
prictica de las reformas. Ello en todo momento, con el objetivo de generar
un mayor entendimiento de los efectos que el diseno electoral tiene sobre
el sistema politico. De tal forma que esto permita una consolidacién a fu-
turo de todos los elementos del sistema como mecanismos institucionales
adecuados para lograr una consolidaciéon democritica.

Por ello, mas alld de ir transformando el sistema electoral poco a poco
mediante reformas, es ineludible plantear un debate que pretenda incluir
todos aquellos aspectos relevantes de la democracia mexicana contempo-
rinea. El objetivo central serd que el sistema electoral refleje las nuevas
condiciones en las que se ejerce la democracia y no continie anclado a un
sistema pensado hace mas de 40 afios, mismo que debido a cambios con-
tinuos, es cada vez mas complejo y poco eficiente.
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Introduccion

Desde las polis griegas hasta hoy dia, las mujeres en su mayoria han esta-
do relegadas de la vida publica y, con ello, de la toma de decisiones. Las
mujeres han sido estigmatizadas como ese ser cuya actuacién debe darse
en la privacidad e intimidad del hogar, dejando el ambito de lo publico a
los hombres. Asi, a lo largo de los afios, se instauraron relaciones asimé-
tricas donde los hombres han dominado el espacio publico y las mujeres
han sido acotadas al ambito privado del hogar y la familia. Ciertamente
los tiempos han ido cambiando y adecuando los roles de ambos sexos,
por lo que actualmente una buena cantidad de mujeres ha logrado acceder
a ciertas posiciones publicas relevantes donde la presencia masculina era
undnime, pero la igualdad de oportunidades estd muy lejos atin de suceder.

Los estereotipos respecto de la participacién femenina siguen pesando,
particularmente en su desempefio politico. De ahi los inevitables procesos
de masculinizacién que vivieron las primeras mujeres que incursionaron
en politica y alcanzaron posiciones relevantes, situacion que no estd del
todo superada.

Muy larga ha sido la lucha de las mujeres alrededor del mundo por
lograr visibilizar no sélo al género, sino también su participacion y capa-
cidad de llegar a acuerdos y consensos en las esferas politica, econdémica
y social. En este tenor, diversos organismos internacionales han imple-
mentado campafias que obligan a los paises miembros a considerar en sus

' Agradezco el apoyo de Génesis Puente y Yeneli Posadas en la elaboracién de este

texto.
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marcos normativos la paridad en todos los niveles de gobierno, llamando
la atenciéon del mundo hacia un grave problema.

Hoy dia existen problematicas histéricas aun no superadas, tales como
la violencia contra las mujeres, la participacién politica femenina por de-
bajo de la paridad, la ausencia de independencia en la toma de decisiones,
una deficiente incorporacion de las mujeres al mercado laboral, la falta de
autonomia econdmica, asi como la privacién del uso del tiempo en igual-
dad de condiciones con los hombres, entre otros asuntos torales. De ahi la
necesaria promocion de acciones que incluyan objetivos y medidas sobre
educacion y capacitacion que abonen a favor de la inclusion femenina.

Todos estos temas se encuentran también presentes en la agenda de
género y son la expresion de los acuerdos alcanzados por los paises tras
cuatro décadas de Conferencias Regionales sobre la Mujer de América
Latina y el Caribe organizadas por la Comision Econdmica para Amé-
rica Latina y el Caribe (CEPAL).

En esta region se han ejecutado acciones que incentivan y pretenden
normalizar la participacion de las mujeres en cuestiones politicas, admi-
nistrativas y gubernamentales. Prueba de ello son los planes de desarrollo
rumbo a la igualdad de género que, segn datos de la propia CEPAL
(2013), estan implementados desde 2008 en Guatemala, 2009 en Trinidad
y Tobago, y en México apenas en 2013.

Con base en lo anterior, este texto tiene como propdsito presentar una
mirada por el avance de la integracion de las mujeres en la agenda publica,
particularmente, su presencia y participacion en el funcionamiento de los
congresos subnacionales en México, de cara a la aprobacion en 2014 de
una reforma politico-electoral que incorporé la paridad como principio
constitucional.

El trabajo inicia con una reflexion sobre la igualdad sustantiva, y como
se ha buscado influir para tener mayor apertura hacia la poblacién feme-
nina en cargos de eleccion popular en México. Enseguida, se mencionan
los temas y los sucesos historicos mds relevantes que han fraguado la ruta
para que las mujeres hayan conseguido, paulatinamente, la condicién de
ciudadanas.

Mis adelante, se incluye un recorrido legal por donde ha transitado
la igualdad para las mujeres hasta culminar con la mds reciente reforma, la
cual ha favorecido la incorporacién a la vida politica y, modestamente,
un mejor desempenio de las mujeres, hecho que se constata a la luz de las
posiciones que ocupan en los congresos locales.

Por ultimo, se presenta una evaluacion, desde la perspectiva de género,
de los congresos subnacionales que se renovaron a partir de los resultados
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electorales de 2015 y 2016, asi como la distribucién de las comisiones
legislativas y sus presidencias.

Sobre la igualdad y la discriminacién

Segun la Real Academia de la Lengua Espafiola, discriminar significa se-
parar, distinguir, diferenciar una cosa de otra. Sin embargo, actualmente
la palabra tiene una generalizada connotacion negativa debido al uso aso-
ciado con actitudes y posiciones que tienden a realizar diferencias irracio-
nales o injustificadas entre personas.

En este sentido, “discriminar supone adoptar una actitud o llevar a
cabo una accién prejuiciosa, parcial, injusta o formular una distincion que,
en definitiva, es contraria a algo o alguien” (Rabossi, 1990); en tanto que
para el Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED),
la discriminacion consiste en dar un trato desfavorable o de “desprecio in-
merecido a determinada persona o grupo”. Discriminar es, pues, practicar
un tratamiento desigual que no resulta admisible en ninguna esfera de la
vida publica, social, econémica y politica.

La igualdad dentro del dambito democrético, se puede ver a través de
dos interrogantes: “;igualdad entre quienes?, sigualdad en qué?” (Bobbio,
1997: 54); dentro del lenguaje politico el tipo de igualdad que interesa es
la de género. Asi, el concepto de igualdad parte del reconocimiento de una
lucha histérica en contra de la discriminacion de miles de mujeres alrede-
dor del mundo. Por ello, es necesario instrumentar acciones que socaven
de manera inmediata algunas practicas que impiden el sano, fuerte y libre
desempeno de las mujeres en las democracias actuales, puesto que de facto
la desigualdad permea en todas las sociedades contemporaneas.

La igualdad de género no significa que hombres y mujeres deban ser tratados

como idénticos, sino que el acceso a oportunidades y el ejercicio de los dere-

chos no dependan del sexo de las personas. La igualdad de oportunidades debe
incidir directamente en el ejercicio de los derechos de las mujeres (ONU-Mu-

jeres, 2016).

Para ONU-Mujeres, “el derecho a la igualdad y a la no discriminacién se
encuentra en la base del sistema internacional de protecciéon de los dere-
chos humanos”. Se trata de un principio consagrado en distintos instru-
mentos internacionales. Asi, el articulo 1° de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos (1948) establece que “todos los seres humanos nacen
libres e iguales en dignidad y derechos” (Organizacion de las Naciones
Unidas, 2017).
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En efecto, la discriminacion de género atenta contra los principios y
derechos fundamentales del trabajo, los derechos humanos y la justicia
social, ademas de que debilita el crecimiento econémico y el dptimo fun-
cionamiento de las empresas y los mercados de trabajo.

A nivel mundial, los resultados primigenios de este cambio en la con-
cepcion del mundo fueron las acciones derivadas de la firma de la Decla-
racién Universal de Derechos Humanos, a las que sucedieron otros acuer-
dos similares. Tratados que proporcionaron objetivos estratégicos para los
Estados que forman parte de ellos, a fin de que los derechos de la mujer
fueran protegidos.

Afios después, en 1979, tomé forma la Convencion para la Eliminacion
de Todas las formas de Discriminacion contra las Mujeres (CEDAW), que
entrd en vigor en México el 3 de septiembre de 1981. Con ella se preten-
di6 eliminar la discriminacion contra las mujeres y asegurar la igualdad
entre ambos sexos, a través de 30 articulos mediante los cuales se com-
prometi6 a los Estados que la suscribieron, a eliminar todo obstaculo que
menoscabe el ejercicio pleno de los derechos de las mujeres (CEDAW,
1979). Con ese mismo 4nimo se realizaron las Conferencias Mundiales de
Meéxico (1975), Copenhague (1979) y Nairobi (1985).

En 1993 se aprobé la Declaracion sobre la Eliminacién de la Violencia
contra la Mujer; un afio después se adopté la Convencién Interamericana
para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la Mujer; y para
1999 se concret6 el Protocolo Facultativo de la Convenciéon sobre la Eli-
minacién de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer.

Un poco antes, en 1995, se suscribi6 la Declaracion y Plataforma de
Accidn de Beijing (1995), donde destaca por su gran relevancia e impacto
posterior la recomendacién de que al menos 30% de los puestos de elec-
cién popular deberian ser ocupados por mujeres, para constituir la llamada
“masa critica”, y sugirid que la forma mas idonea para lograrlo seria me-
diante la adopcion de acciones afirmativas, tales como las “leyes de cuotas”
o “cuotas de género” (Krook y Norris, 2014, Beetham, 2006).

Las cuotas de género son sin duda positivas, pues establecen un piso
minimo de representacion. Es muy relevante que las mujeres estén, cada
vez con mayor frecuencia, ocupando cargos importantes en espacios de
toma de decisiones. Sin embargo, no basta con la conquista de las posicio-
nes, sino que es imprescindible que desde ahi ellas impulsen cambios que
impacten las relaciones de poder vigentes. “No se trata pues de llegar a los
cargos, sino de cuestionar los cargos mismos, su funcion y sus efectos”, lo
que implica la identificacién y el cuestionamiento de un problema estruc-
tural (Favela, 2016: 70).
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Las cuotas como ruta hacia la igualdad

Han sido muchas y muy relevantes las acciones tomadas por los Estados
en los mas diversos ambitos relacionados con la igualdad. No obstante,
estamos muy lejos de lograr la igualdad sustantiva; ésa que “supone la mo-
dificacién de las circunstancias que impiden a las personas ejercer plena-
mente sus derechos y tener acceso a oportunidades de desarrollo median-
te medidas estructurales, legales o de politica publica” (ONU-Muyjeres,
2016). La igualdad sustantiva implica igualdad de resultados basados en
la normatividad de cada Estado, ademas de no discriminacion e igualdad
de oportunidades en todas las vias publicas. Esto es, supone eliminar las
barreras que tienen las mujeres en la vida cotidiana producto de anos de
discriminacion.

Es preciso mencionar que hacia la igualdad sustantiva frecuentemente
la ruta pasa por la adopcion de reglas especiales transitorias, también lla-
madas acciones afirmativas.

Se trata de poner en marcha un conjunto de medidas de cardcter temporal

encaminadas a acelerar la igualdad de hecho entre mujeres y hombres, las

cuales tienen por objeto eliminar las desventajas estructurales de las mujeres
para acelerar su participacién equilibrada con los hombres en todas las esferas

de la sociedad (CEAMEG, 2010).

Otra de las medidas tendentes a garantizar la participacion politica de mujeres
fue la incorporacion de las cuotas de género, las cuales buscaron dar respuesta
al desequilibrio de género en los 6rganos de toma de decisiones (CEAMEG,
2010). El objetivo, entonces, es buscar la igualdad entre hombres y mujeres,
pero para ello es necesario hacer evidente que la relacién es asimétrica y, por
tanto, no es posible cambiar las circunstancias de discriminacion con la simple
aplicacién de medidas neutrales, sino que es preciso transitar por acciones
afirmativas que compensen la desventaja de las mujeres.

De acuerdo con la CEDAW (2010), las acciones afirmativas son medi-
das de caricter Legislativo temporales, encaminadas a acelerar la igualdad
entre hombres y mujeres, ademds de asegurar el pleno desarrollo, adelan-
to, goce de derechos humanos y libertades fundamentales para la mujer.
En este sentido, con miras a promover la igualdad de géneros, los Estados
deben modificar los patrones socioculturales de conducta para eliminar
prejuicios y practicas consuetudinarias y de cualquier otra indole que estén
basados en la idea de la inferioridad o superioridad de cualquiera de los
sexos o en funciones estereotipadas de hombres y mujeres.

El propésito de este tipo de medidas es eliminar la discriminacién a
la que han sido supeditados ciertos sectores de la sociedad, garantizan-
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doles la posibilidad de postularse como candidatos a puestos de eleccion
popular y, de esta manera, asegurar que al interior del Congreso estén re-
presentados los intereses de grupos que generalmente no son tomados en
cuenta. Esto es fundamental debido a que la naturaleza de las democracias
representativas exige que el cuerpo de representantes considere a toda la
sociedad y no sélo a los grupos dominantes. En efecto, en términos de
representacion descriptiva, que supone una similitud entre representantes
y representados, el Parlamento debe estar integrado de manera equitativa.
La representacion descriptiva es la que se refiere a la forma en la que el
grupo de representantes refleja las caracteristicas de la sociedad represen-
tada; es decir, a la presencia de miembros de los distintos grupos sociales
al interior del cuerpo Legislativo (Pitkin, 1985).

En cuanto a la representacion sustantiva, debe existir congruencia en-
tre las acciones de los representantes y los intereses de los representados
(Pitkin, 1985). De tal manera, una representacion conduce a la otra, por
lo que para representar los intereses de las minorias o grupos discrimina-
dos, es necesario que ellos mismos tengan derechos y oportunidades para
representarse (Phillips, 1999).

Las cuotas de género estin pensadas, precisamente, para mejorar la re-
presentacion de las mujeres al hacerlas parte del sistema de representacion
y de los cargos publicos y corregir asi las desventajas historicas a las que se
enfrentan para acceder al mundo de la politica (Htun, 2004).

En esa tesitura, las cuotas s6lo tienen razén de existir mientras la des-
igualdad permanezca. Su vigencia deberia ser de corto plazo, pues unica-
mente resultan eficientes para resolver la representaciéon inequitativa en
un momento determinado. Sin embargo, su efectividad se agota pronto
debido a que su impacto es acotado y no contempla el cambio de condi-
ciones estructurales que resuelvan de fondo la desventaja de las mujeres.

De las cuotas a la paridad en México

En México, la lucha de las mujeres por sus derechos politicos ha sido un
largo periplo que encuentra sus antecedentes mds antiguos en los primeros
afios del siglo pasado. Un parteaguas en dicho proceso fue, en 1953, el
reconocimiento del derecho de las mujeres al voto. Sin embargo, ese dere-
cho no terminé con la marginaciéon femenina, pues un trato formalmente
igualitario no contempla las desigualdades de género, ya que ignora la dis-
criminacion estructural hacia las mujeres. Es por ello que de entonces para
aca han sido multiples y variados las acciones y los intentos para avanzar en
la construccién de una sociedad igualitaria.
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Como pais miembro de la ONU, México tiene la obligacion de con-
sagrar en su Constitucion el principio de igualdad entre las mujeres y los
hombres, y adoptar medidas legislativas que prohiban cualquier tipo de
discriminacién, que vayan acompaiadas de sanciones a fin de desincentivar
su desacato.

Asi, en 2006 se aprobé en nuestro pais la Ley General para la Igualdad
entre Mujeres y Hombres, cuyo objetivo fue la regulacion y procuracion
de garantia de igualdad entre las personas. Se propusieron ahi mecanismos
institucionales para que la igualdad entre hombres y mujeres se desarro-
llara en las distintas esferas politicas y sociales, y sirvieran para reforzar las
ya existentes leyes de cuotas.

En Meéxico, la incorporacion legal de las cuotas de género fue prece-
dida por la adopcién voluntaria de un compromiso por parte de distintos
partidos politicos. Fue el PRD el primero en incorporar a las mujeres en
una proporcion de 20% en su direccion (1990) y en sus listas electorales
(1992); porcentaje que aumentd a 30% en 1993. Por su parte, el PRI
aprobo una recomendacion de no presentar mds de 70% de candidatos
del mismo sexo en su convencién de enero de 1996 (Martinez y Garrido,
2013: 154). Después de estas medidas al interior de los partidos politi-
cos, comenzd una etapa de introduccién de cuotas de manera sugerida o
voluntaria, a través del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales (COFIPE).

La primera ley de cuotas de género a nivel federal se establecié en
1996 mediante una reforma al COFIPE, y en una coyuntura internacional
que resaltaba la relevancia de la participacion politica de las mujeres; no
obstante, la reglamentacidén era minima y, por lo tanto, su cumplimiento
pricticamente discrecional. La ley mandataba que los partidos politicos
postularan al menos 30% de candidatas, pero no establecia las posiciones
que éstas debian ocupar en las listas ni tampoco sanciones claras para quie-
nes no cumplieran con este precepto, por lo que el impacto de las cuotas
fue muy limitado.

En 2002, Coahuila fue la primera entidad en incluir en la ley una cuota
de género. Esto provoco las més diversas reacciones a nivel federal y en el
resto de las entidades, mismas que fueron desde la interposicién de un re-
curso de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, hasta una demanda generalizada que exigia al resto de las entidades
federativas y a la Federacion, la presentacion y aprobacion de iniciativas en
el mismo sentido (Baldez, 2008).

Ese afo, se reformé de nuevo el COFIPE para adoptar medidas afir-
mativas mds puntuales que involucraron particularmente las candidaturas
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de representacion proporcional. Las listas de representacion proporcional
se debian integrar por segmentos de tres candidaturas y en cada uno de
los tres primeros bloques de cada lista tenia que haber una candidatura
de distinto género. De igual modo, se endurecieron las sanciones para
los partidos politicos que incumplieran y se asegurd que las mujeres fue-
ran postuladas de manera tal, que tuvieran posibilidades reales de resultar
electas, al menos en las candidaturas de representacion proporcional. En
esa tesitura, las entidades federativas comenzaron a incorporar acciones en
tal sentido al legislar sobre el tema.

En 2007-2008 se aprobd una nueva reforma a la Ley Electoral Fede-
ral, que volvié a modificar el régimen de cuotas, elevando de 30 a 40% el
nimero minimo de mujeres que debian ser postuladas como candidatas a
ocupar un escaiio en el Congreso de la Unién. Y las listas de representa-
cién proporcional a partir de entonces deberian incluir a dos mujeres en
cada segmento de cinco candidaturas. No obstante, se mantuvo la posibi-
lidad de excepcién quedando libres de la cuota de género “las candidaturas
de mayoria relativa que sean resultado de un proceso de eleccion demo-
critico, conforme a los estatutos de cada partido” (COFIPE, articulo 219,
2008). Vale mencionar que a partir de estas reformas, algunas entidades
decidieron avanzar mds e incluyeron cuotas para otros grupos, como jove-
nes e indigenas, quienes, al igual que las mujeres, han enfrentado grandes
obstaculos en su intento por participar en politica.

Ademais de las cuotas legislativas y con el propésito de hacerlas mas
efectivas, se incluy6 en diversas legislaciones electorales la obligacion para
los partidos politicos de destinar cierto porcentaje del financiamiento pu-
blico que reciben anualmente para gastos ordinarios, a la capacitacion,
promocion y desarrollo del liderazgo politico de las mujeres (Roza ez al.,
2010).

Esta medida tuvo las mismas intenciones que las cuotas, en el sentido
de que su objetivo fue impulsar a las mujeres a desarrollarse para formar
parte de los cuerpos que toman las decisiones politicas en el pais. Sobre
todo, porque el rezago en los demas dmbitos de la vida social también se
traduce en trabas que les impiden competir equitativamente por cargos de
eleccion publica.

De esta manera, el financiamiento promueve la educacién y capacita-
cion de los miembros de grupos vulnerables con el propésito de volver-
los mds competitivos y de ampliar sus posibilidades de ocupar cargos de
representacion popular. Dicha disposicién fue incluida en el Cofipe en
la reforma de 2007-2008 y fue a partir de ella que los congresos locales
introdujeron iniciativas en el mismo sentido. Igual que con las cuotas de
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género, hubo entidades en las que las nuevas leyes incluian otros grupos
a los que los partidos debian destinar un porcentaje de su financiamiento.

En ese tortuoso camino legal, jugé un papel medular la sentencia
SUP-JDC-12624/2011 aprobada por el Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacion, como resultado de un juicio para la proteccion de los
derechos ciudadanos, y gracias a la cual se evitd que los partidos evadieran
las acciones afirmativas de género previstas entonces en el COFIPE, al
obligarlos a registrar candidatos propietarios y suplentes del mismo géne-
ro y de manera alternada, con independencia del método de su seleccion.
Esta sentencia se dio en un contexto muy favorable, pues recién habia
sido aprobada la reforma constitucional en materia de derechos humanos
(2011), la cual significé un avance relevante al introducir a México en una
nueva légica de control de constitucionalidad y convencionalidad.

Con ésa y otras sentencias subsecuentes, la Sala Superior del TEPJF
ha establecido criterios fundamentales para garantizar la paridad de género
horizontal y vertical en la integraciéon de congresos y municipios en las
entidades federativas.

El siguiente momento relevante fue en 2013, cuando Enrique Pefia
Nieto propuso una iniciativa de reforma politica en donde destacaba el
incremento de la cuota de género a 50%. Iniciativa que quedé incorporada
al texto legal cuando finalmente en 2014 se aprobé la més reciente reforma
politico-electoral, en donde se incluye por primera vez la paridad en las
candidaturas. Con ello se busca “garantizar la participacién equilibrada
de mujeres y hombres en la toma de decisiones, teniendo como marco la
promocion de la igualdad de oportunidades” (Roza et al., 2010: 29).

En efecto, se logro el mandato a los partidos de garantizar que 50%
de sus candidaturas a diputados federales y locales fueran ocupadas por
mujeres. Con frecuencia se sostiene que mediante la paridad de género se
garantiza constitucionalmente la igualdad en los comicios; sin embargo,
es bien sabido que el mero acceso a un namero mayor de mujeres en los
Legislativos es s6lo un paso hacia la resolucion de las inequidades es-
tructurales que hoy viven, y no la solucién. Para acercarnos a la igualdad
sustantiva, se requiere, inevitablemente, de un “proceso de resignificacion
simbolica de las prcticas” (Favela, 2016).

Las cuotas en las candidaturas a posiciones legislativas y la paridad son
acciones afirmativas cuyo objetivo principal es garantizar la integracion de
grupos minoritarios en los espacios de toma de decisiones. Ciertamente, es
una medida temporal, cuya vigencia estd sujeta a la superacién de los obs-
ticulos que impiden la adecuada representacion de cada uno de los sectores
sociales en el Poder Legislativo (Bareiro y Soto, s. ).
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Resulta incontrovertible el hecho de que la adopcion de acciones afir-
mativas ha servido para reducir la desigualdad entre mujeres y hombres
por lo que se refiere al acceso y ejercicio de cargos publicos, fortaleciendo
la condicién de ciudadania de las mujeres a través del reconocimiento juri-
dico de sus derechos. Sin embargo, hay que resaltar que dicho proceso no
surgié espontineamente, sino que ha respondido a la presion politica de
la propia poblacién femenina por impulsar una serie de reformas al marco
normativo. Es asi que precisamente a partir de mandatos legales con pers-
pectiva de género, como las cuotas, se ha podido ir avanzando en el terreno
de la equidad entre los sexos.

Mujeres legislando: posicionamiento y participacién femenina

El reconocimiento de la ciudadania de las mujeres en México fue un pro-
ceso tardio, que sin duda ha reflejado su lentitud en la insuficiente partici-
pacioén politica de las mujeres en condiciones de equidad con los hombres.
Por lo que hoy dia es preciso seguir cuestionando al propio sistema politi-
co, impulsando una reestructuraciéon que permita aminorar, o incluso des-
aparecer, las desigualdades entre las mujeres y hombres (Cazarin, 2011).

El fuerte impacto de las reformas electorales y los consecuentes cam-
bios medulares a la ley, conllevaron una decidida transformacién en la
integracion de los cuerpos Legislativos. Se promovi6 la incorporacion de
mads mujeres y como resultado se obtuvieron congresos estatales mas equi-
librados, con una presencia mas visible de las legisladoras. Ciertamente, la
obligatoriedad de que existan mas mujeres legislando es un avance plau-
sible para el marco juridico mexicano, ya que fueron afios de lucha para
rebasar esa anquilosada interpretacién segun la cual ellas no tenian la pre-
paracion académica suficiente, o bien su actividad las llevaria a descuidar
sus hogares al “entrometerse” en las actividades publicas, por lo que no
debian ser incorporadas a la vida laboral.

Asi, resulta paradéjico, por decir lo menos, que siendo mas de la mi-
tad de la poblacién y del padrén electoral, en México y en el mundo, las
mujeres siguen sufriendo discriminaciéon en el ambito politico. A nivel
mundial, ellas sélo ocupan 21.3% de las posiciones en el conjunto de par-
lamentos (Krook y Norris, 2014: 4).

No obstante, en nuestro pais, con el paso del tiempo y la adopcion de
una legislacion cada vez mis proclive a la participacion femenina, su pre-
sencia muestra una tendencia positiva, hasta alcanzar 42.3% en la actual
legislatura, tal como se observa en el cuadro que sigue:
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Tabla 1. Porcentaje de mujeres por Legislatura

Legislatura % de mujeres
LVI Legislatura 141
LVII Legislatura 174
LVIII Legislatura 16
LIX Legislatura 24
LX Legislatura 234
LXI Legislatura 28
LXII Legislatura 37
LXIII Legislatura 423

Fuente: Elaboracién propia.

Estas cifras son, sin duda, alentadoras. Empero, si se considera la realidad
subnacional, es posible constatar que si bien también se ha vivido un
proceso de feminizaciéon de los Legislativos, éste ha sido mucho menor,
mas lento y complicado de alcanzar que lo sucedido en el ambito federal.
El avance en la paridad de género ha sido disimbola, segtin el partido o la
entidad federativa de que se trate, y no ha estado exenta de controversias
que han sido resueltas, en el mejor de los casos, en el dmbito jurisdiccio-
nal como garante del orden constitucional y del respeto de los derechos
fundamentales, cuando no se han convertido en casos de violencia politica
de género.

Los resultados, no obstante, son contundentes: la participacion feme-
nina tiende a aumentar. Asi, en 2012, las legislaturas estatales electas ese
afio se integraron con 158 mujeres y 449 hombres; mientras que las electas
en 2015 estuvieron conformadas por 253 mujeres y 368 hombres; y de los
comicios de 2016 resultaron electas 169 mujeres y 203 hombres.

En 2015 renovaron sus congresos 16 entidades: Baja California Sur,
Campeche, Chiapas, Colima, Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero,
Jalisco, Michoacidn, México, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis Potosi,
Sonora, Tabasco y Yucatin. Antes del proceso electoral, esto es, antes de
que se aplicara la legislacion derivada de la reforma 2014, su integracion
en conjunto era de apenas 26% de mujeres y 74% de hombres. Después
de su renovacion, las 15 legislaturas habian incorporado 40% de mujeres,
con lo que la presencia masculina bajé a 60%.

En 2016 se realizaron elecciones para renovar las diputaciones loca-
les en 14 estados: Aguascalientes. Baja California, Chihuahua, Durango,
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Hidalgo, Oaxaca, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y
Zacatecas. En estos casos, la integracion por género se modificé para pasar
de una relacion 30/70% a otra 45/55%. Si bien es cierto que no se puede
hablar de paridad, es evidente que el avance es muy importante, en cuanto
a presencia femenina.

Estos datos permiten observar el éxito relativo de la puesta en marcha
de la politico-electoral de 2014, al evidenciar un incremento real de la par-
ticipacion de mujeres como candidatas, asi como de la presencia femenina
tanto en el Congreso federal como en los locales.

Pero la experiencia da cuenta de que la paridad en las candidaturas
no es suficiente; se requiere la igualdad de acceso a los diversos cargos
de toma de decisiones. Por ello es preciso preguntarse acerca de donde es
que se desempefian las mujeres una vez que llegan a legisladoras. Porque
la igualdad sustantiva no puede limitarse a un asunto meramente cuanti-
tativo; y aun cuando la legislacion nacional y los tratados internacionales
promueven la integracion y participacion femenina, todavia queda mucho
camino por recorrer.

Enseguida se muestra la presencia femenina en la distribucién de co-
misiones legislativas, sus presidencias y secretarias que, como es sabido,
son las posiciones que concentran el poder dentro de los congresos. En un
régimen democratico, hombres y mujeres deben tener el mismo derecho a
participar en las estructuras y procesos Legislativos (Palmieri, 2011: 113).
Los datos aqui incluidos muestran una realidad muy distinta.

Las siguientes cifras muestran la presencia femenina como presidentas
o secretarias de comision en todos los congresos locales del pais. El dato a
destacar es, desde luego, la disparidad que se evidencia. Mientras en Chia-
pas, Distrito Federal y Michoacan, 25, 21 y 18 comisiones respectivamente
estan presididas por diputadas, en Guanajuato no hay una sola comisién
presidida por mujer; en tanto que en Tlaxcala, Durango y Baja California
Sur, las diputadas tienen 3, 5y 6 presidencias respectivamente.

Tabla 2. Mujeres en las comisiones en los estados

Estado Legislatura Presidentas | Secretarias
Aguascalientes LXII (2013-2016) 8 11
Baja California XXI (2013-2016) 9 9

Baja California Sur XIV (2015-2018) 6 9
Campeche LXII (2015-2018) 10 15
Chiapas LXVI (2015-2018) 25 21

continda...
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Estado Legislatura Presidentas | Secretarias
Chihuahua LXIV (2013-2016) 13 13
Coahuila LX (2015-2018) 10 13
Colima LVIII (2015-2018) 9 18
Distrito Federal VIl (2015-2018) 21 9
Durango LXVI (2013-2016) 5 1
Estado de México LIX (2015-2018) 12 13
Guanajuato LXIII (2015-2018) 0 7
Guerrero LXI (2015-2018) 10 15
Hidalgo LXII (2013-2016) 7 3
Jalisco LXI (2015-2018) 18 0
Michoacén de Ocampo LXXIII (2015-2018) 10 0
Morelos LIl (2015-2018) 6 8
Nayarit XXXI (2014-2017) 11 8
Nuevo Ledn LXXIV (2015-2018) 9 9
Oaxaca LXII (2013-2016) 14 0
Puebla LIX (2014-2018) 13 12
Querétaro LVIII (2015-2018) 13 13
Quintana Roo XIV (2013-2016) 10 9
San Luis Potosi LXI(2015-2018) 9 10
Sinaloa LXI (2016-2016) 11 6
Sonora LXI (2015-2018) 13 13
Tabasco LXII (2016-2018) 9 9
Tamaulipas LXII (2013-2016) 12 11
Tlaxcala LXI (2013-2016) 3 0
Veracruz de Ignacio de la Llave LXII1 (2013-2016) 11 9
Yucatan LXI (2015-2018) 7 7
Zacatecas LXI (2013-2016) 11 11
Total 314 289

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de las distintas paginas oficiales en
las que los Congresos hacen publica la informacion, en septiembre de 2016. Estos datos
pueden variar segun el trabajo politico y/o la agenda legislativa de cada Congreso.

Cuantitativamente, 314 presidentas de comision y 289 secretarias no es un
mal dato. Pero es preciso observar también el grado de discriminacion que
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se percibe en el tipo de comisiones en las que se concentran las presiden-
cias de las mujeres, pues estdn presentes sobre todo en aquellas comisiones
que no tienen relevancia politica o econdmica.

Tabla 3. Comisiones que presiden mujeres

Comision Frecuencia
Género 31
Derechos Humanos 16
Grupos vulnerables 27
Educacion y Cultura 19
Juventud y Deporte 12
Estudios Legislativos y Constitucionales 12
Agua 2
Movilidad y Transporte 6
Municipios 12
Justicia 10
Desarrollo social 13
Medio ambiente 8
Participacion Ciudadana 10
Salud 14
Desarrollo Urbano 3
Mesa directiva 5

Nota: Para resolver la falta de homologacién en el nombre de
cada comision, se establecieron criterios de nomenclatura para
agrupar las comisiones por bloques que permitan manejar de
manera mis 4gil la informacién.

Fuente: Elaboracion propia.

Por su parte, las comisiones que presiden los diputados y su frecuencia
ciertamente destacan por la importancia que las mismas tienen en el tra-
bajo Legislativo, tal como se advierte en el siguiente cuadro:
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Tabla 4. Comisiones que presiden hombres

Comision Frecuencia

Educacion Publica y Cultura 17

Gobernacion y Puntos Constitucionales 14

—_
N

Desarrollo Econdmico y Hacienda

Obras, Servicios Piblicos y Transporte

Desarrollo Urbano y Medio Ambiente

Comunicaciones y Transportes

Asuntos Laborales y Prevision Social

Desarrollo Urbano, Vivienda y Ordenamiento Territorial

Asuntos Pesqueros

Fortalecimiento Municipal y Limites Territoriales

Asuntos Agropecuarios, Forestales y Mineros

Turismo

Asuntos Electorales

Proteccion Ciudadana y Civil

Comité de Administracion

Deporte y Fomento de Salud

Asuntos Migratorios

RN flwlwisdldrldplolunflvulo|lo| |

Atencion y Proteccion a Periodistas

Nota: Para resolver la falta de homologaciéon en el nombre de cada
comision, se establecieron criterios de nomenclatura para agrupar las
comisiones por bloques que permitan manejar de manera mads agil la
informacion.

Fuente: Elaboracién propia.

La realidad de los congresos locales ilustra la logica perversa bajo la cual
se estructuran los sistemas de comisiones. El incremento en la presencia
de mujeres en los congresos conlleva inevitablemente a que ocupen mas
presidencias de comisiones, lo cual es un avance fundamental, pero insufi-
ciente. Por ello hay que considerar también la participacion y la titularidad
de las mujeres en las comisiones, segin el tipo de comisiéon que presiden.

Tal como muestran los datos, ellas tienden a presidir comisiones que
no son relevantes, ya sea por el impacto de los temas que manejan, por el
monto de los recursos, o por la proyeccion publica que brindan al legisla-
dor que las preside. Estas son las comisiones sobre cuestiones “blandas”,
vinculadas generalmente a asuntos de género, de politica social, familiar,
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sanitaria, educativa, de vivienda y de cultura, mientras que su participacion
es mucho menor en aquellas que tratan asuntos sobre régimen interno,
fiscalizacion, presupuestos y cuenta publica, asuntos municipales y desa-
rrollo econémico (Martinez y Garrido, 2014: 416).

Consideraciones finales

Histéricamente, la inclusion de las mujeres en las decisiones publicas ha
estado mermada; a pesar de afios de esfuerzos, hoy se viven las consecuen-
cias de una cultura patriarcal muy arraigada. Asi, de manera cotididana las
mujeres siguen enfrentando restricciones en su acceso a la participacion
politica.

Los primeros intentos para obtener el reconocimiento de las muje-
res en el ambito publico tuvieron como objetivo combatir la ignorancia,
promover la universalidad, el progreso y la emancipacién. Ganar el acceso
a la representacion politica de las mujeres, en condiciones de igualdad,
constituye un proceso largo que comenzé con la lucha por el derecho a
votar. Con el reconocimiento del derecho al voto y el acceso a los cargos
populares, inicié un camino sin retorno, mediante el cual se logré una
mayor representacion femenina.

El marco juridico resulta insustituible para avanzar y consolidar la
igualdad de género, pero también insuficiente. En México, la adopcion de
cuotas para mujeres constituyo la antesala para el desarrollo y proteccion
de la paridad impuesta mediante la reforma politico electoral de 2014.
Las cuotas de género fueron medidas compensatorias que buscaron dar
una ventaja temporal en tanto se logra revertir la subrepresentacion de
las mujeres. El avance propiciado es notorio, pues mientras que en la LVI
Legislatura se contaba con una representacién de 14.1% de las mujeres,
para la LXITII las mujeres representan 42.3% del total del Congreso.

Sin embargo, la mayor presencia femenina no se traduce en automatico
en paridad sustantiva, como se ha demostrado en este texto mediante el
analisis de las posibilidades de acceso que tienen las diputadas en los con-
gresos locales. Y es que la igualdad juridica de las mujeres no alcanza para
resolver la desigualdad estructural que prima en nuestra sociedad y permea
los dmbitos politicos, econdémicos, sociales, culturales y hasta familiares.

Las reformas legales realizadas, sin duda, han favorecido la participa-
cién politica femenina, pero no han eliminado las multiples trabas que
siguen enfrentando las mujeres en su incursion en la vida politica. El iden-
tificar y visibilizar las desigualdades existentes es de la mayor importan-
cia; hoy es preciso transformar las condiciones estructurales que frenan la

100



Rosa Maria Mirén Lince

participacion de las mujeres y propician la reproduccion del poder patriar-
cal. La igualdad sustantiva, presencia indispensable en una democracia,
requiere de la modificacion de estereotipos y roles de género incrustados
en todos nosotros. “El estatuto de ciudadania de las mujeres constituye
un proceso de largo aliento que requiere de voluntad politica, asi como la
suma de esfuerzos y recursos de distinta indole para revertir la asimetria
que aun persiste en la politica formal” (Pefa, 2016: 20).

Falta mucho ain por recorrer hasta que la paridad deje de ser excep-
cional y se convierta en una constante, pero afortunadamente esti cada
vez mas generalizada la aceptacion de la necesidad de dotar a nuestra de-
mocracia de un sentido que trascienda lo electoral y permita avanzar en
la desarticulacién de las estructuras que sostienen la desigualdad en las
condiciones de vida de las mujeres y obstaculizan el ejercicio pleno de sus
derechos.
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ESTATAL DEL PRI, 1992-2016
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Francisco Javier Navarro CaMPOS

Introduccion

El objetivo de este trabajo consiste en describir y analizar la presencia
legislativa del Partido Revolucionario Institucional a nivel estatal y de-
mostrar su predominio en la mayoria de las legislaturas estatales de 1992
2 2016, periodo en el cual se suscité la transicién democratica en México.

¢Por qué es importante describir y analizar la presencia partidista,
concretamente del PRI, en México? Con ello se pretende aportar mas
elementos para describir el tipo de transiciéon democratica que se dio en
Meéxico y tener un panorama mas amplio de la evolucion de la composicion
partidista de las legislaturas estatales de 1992 a 2016. Asimismo, dar a
conocer datos que permitan fortalecer el debate en torno a los grupos
partidistas que ocupan los espacios de poder. Reflexionar con mayor
evidencia empirica sobre los cambios politicos partidistas que se han
suscitado en México a partir de la transicién en México. Generar nuevas
preguntas de investigacién que permitan entender la conformacién de la
clase partidista tanto a nivel nacional como a nivel local.

Para desarrollar esos objetivos, en un primer apartado se hace una
reflexion sobre lo que se ha dicho acerca de la transicién democritica en
Meéxico. Mas concretamente, se plantean cuales fueron las expectativas y
desilusiones que se generaron respecto de este proceso y, después, como
este tema perdié fuerza cuando el PRI gané la Presidencia de la Republica
en 2012. En ese sentido, la pregunta que se plantea en este trabajo es gsi
realmente se puede hablar de un regreso del PRI?
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Con el propodsito de dar respuesta a ésa y otras interrogantes, en un
segundo apartado se muestra la hegemonia del PRI durante el periodo
en el cual se suscitd el proceso de transicion democritica, mediante tres
indicadores: el porcentaje de mayorias absolutas priistas en las legislaturas,
el porcentaje de gubernaturas priistas y el porcentaje de gobiernos unificados
prifstas. Las mayorias absolutas, los gobiernos unificados y el control de
las gubernaturas permiten a los partidos politicos tener una influencia
significativa en los procesos de toma de decisiones. Por lo tanto, conside-
ramos que segun la proporcion que obtenga el PRI de esos indicadores, se
evidencian los recursos Legislativos y politicos para orientar los procesos
de transicion politica.

Ahora bien, tales datos, mds que permitir sacar conclusiones, permiten
establecer una serie de preguntas de investigacion para retomar la discu-
sion sobre el proceso de democratizacion —transicion, consolidacion e in-
cluso calidad democratica— que parece haberse perdido una vez que el PRI
gand la Presidencia. Por ello, en el ultimo apartado se plantean una serie
de problematicas y de preguntas que dejan el analisis de esta informacion.

Una reflexion sobre la transicion democratica en México

La transicion democratica en México dista del marco analitico sugeri-
do para los paises de la “tercera ola de democratizaciones” (Huntington,
1997), pues no produjo una ruptura con la élite gobernante (o del régimen
anterior) que constituyera nuevas instituciones politicas; por el contrario,
su trayecto fue gradual, continuo, enfocado al acceso del poder (6rganos y
leyes electorales)! y a la pluralidad politica en los gobiernos y congresos
estatales (Merino, 2003).

Las reformas electorales formuladas desde los poderes federales influ-
yeron en el proceso de apertura politica y electoral en los dmbitos federal
y estatal, ya que buscaban propiciar escenarios mds competitivos e impar-
ciales. Con los resultados de 1997 y de 2000 se constaté que México pasd
de un régimen de competencia limitada a otro competitivo (Labastida y
Lopez, 2004), pues se ampliaban las posibilidades de que los partidos de
oposicion accedieran al poder de forma pacifica (Molinar, 1996).

En un escenario politico de dominio priista, el Partido Acciéon Nacio-
nal consideré mds conveniente cooperar de forma pragmatica con el PRI
que radicalizarse —como lo hizo el Partido de la Revolucién Democratica—

! Schedler (2002) menciona que en México la democratizacion se dio por la via elec-

toral, ya que las reformas constitucionales se concentraron en asegurar comicios mds
competitivos e imparciales, e influyeron en la conformacion de escenarios mds plurales.
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en la implementacion de reformas econdmicas, administrativas y electora-
les.? No obstante, las reformas de 1996 fueron las que mas incidieron en
el cambio politico e institucional, porque incluyeron las propuestas de las
oposiciones politicas (PAN y PRD), y favorecieron mayor equidad en la
distribucion de recursos para competir, la vigilancia de los comicios y la
autonomia del 6rgano electoral (Labastida y Lopez, 2004). Estas reformas
contribuyeron, a decir de diversos autores, con la presencia de mayorias re-
lativas y gobiernos divididos en algunos congresos estatales y en la Camara
de Diputados, asi como con la alternancia politica de forma pacifica en la
Presidencia de la Republica en 2000.

Sin embargo, otros sostenian, como Lujambio (2000), Mizrahi (1995)
y Reynoso (2005), la importancia de la alternancia en los gobiernos muni-
cipales y estatales como promotoras de la transiciéon democratica, pues la
competencia electoral entre los partidos promovia cambios instituciona-
les y politicos hacia escenarios pluralistas y democraticos, que incidieron
en las exigencias en los ambitos federales. A estos cambios institucionales
politicos se agregaron las politicas de descentralizacion administrativa y
fiscal, implementadas durante el periodo de 1988 a 2000, que otorgaron
a los gobiernos estatales mayor autonomia para promover sus agendas en
los érganos federales y administrar sus recursos publicos (Herndndez,
2008).

Entonces, la transicién democratica mexicana se explico, principalmente,
de dos maneras: 1. por las negociaciones desde la Federacion entre el par-
tido en el gobierno (PRI) con las oposiciones partidistas —mds con el PAN
que con el PRD— para implementar reformas electorales mds incluyentes y
competitivas (“via centrifuga”); y 2. por los cambios politicos e institucio-
nales —crisis politicas, conflictos, alternancias y gobiernos divididos— en las
entidades federativas durante las décadas de 1980 y 1990 (“via centripeta”).
En suma, ambos fenémenos permitieron que la oposicion partidista y las
élites locales tuvieran mds recursos politicos y econémicos para competir
por los cargos de eleccion.

La fuerza explicativa de ambas propuestas dificulta afirmar que la pri-
mera determina a la segunda o viceversa, ya que, por un lado, en algunos
estados se aprobaron reformas electorales mds equitativas e imparciales
que no se consideraban en el cddigo electoral federal;® y por otro, las al-

2 Para Loaeza (1999), dicha actuacién permitié al PAN ser participe de las reformas

y acuerdos con el PRI, que con el tiempo sirvieron para alcanzar puestos importantes
de gobierno, por medio del voto. El PAN fue “la oposicion leal”.

> En Guanajuato, por ejemplo, se reformé la Constitucion Politica del estado en
1994, para exigir que el Instituto Electoral del Estado de Guanajuato (IEEG) se con-
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ternancias y los gobiernos divididos en algunas entidades fueron posibles
debido a las exigencias emitidas desde la Federacion para reformar los c6-
digos electorales estatales, y se propiciaran condiciones mds competitivas.*

No obstante, este protagonismo de las reformas electorales, producto
de la presencia dominante del PRI y la division de las oposiciones parla-
mentarias (PRD y PAN), dificulté la modificacién institucional en otras
dimensiones como la fiscalizacidon de recursos publicos, la imparticién de
justicia, y la inclusién de mecanismos de participacion politica y transpa-
rencia gubernamental. Por ello, algunos autores argumentan que estas re-
formas fueron consentidas por el PRI para mantenerse en el poder ante la
crisis politica, econdmica y social, sin perder su protagonismo como actor
del cambio institucional (Méndez, 2001; Hernandez, 2008).

Aun con la presencia del PRI en varios estados, en la Cimara de Di-
putados y la Camara de Senadores, los comicios de 2000 fueron relevantes,
ya que la alternancia en la Presidencia de la Republica ocurrié de manera
pacifica, generando expectativas de cambio: el IFE tenia credibilidad como
organo de administracion electoral (Woldenberg, 2006), la oposicién par-
tidista podia competir y acceder al poder federal (Salazar, 2006), y la ciu-
dadania participaba y estaba interesada en los asuntos publicos (Barrén,
2006). Para estos autores, la transicion terminé porque cumplié con sus
propositos, es decir, hacer respetar las leyes de acceso al poder, y fomentar
la competencia equitativa entre los partidos, la credibilidad del proceso
electoral y el respeto del pluralismo politico.

Pero con las expectativas llegaron las insatisfacciones. El proceso elec-
toral de 2006 evidencié que las instituciones y las leyes electorales —de
organizacién, administracién e imparticién de justicia— forman parte del
sistema politico, mas no son éste. En vez de constatar los cambios logrados
en el afio 2000, los comicios de 2006 aumentaron la desconfianza hacia el
IFE y el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF)

formara por ciudadanos oriundos de la entidad, mientras que en el dmbito federal dicha
exigencia legal se estableci6 hastal996.

4 Por ejemplo, en el Estado de México, una vez aprobadas las reformas electorales
exigidas por la Federacion (1994), se presentd el mayor nimero de alternancias muni-
cipales, de escafios ocupados por partidos de oposicién en el Congreso estatal (1996) y
una mayor competitividad en las elecciones para gobernador (1999).

> Hay una extensa bibliografia sobre la presencia del PRI como partido dominante
y su capacidad de adaptacion para definir la conformacion del Estado y del sistema de
partidos y la reproduccion de una cultura de clientelas, que posibilitaron la gobernabi-
lidad durante largo tiempo, a expensas de los derechos civiles y politicos. Véase como
ejemplos Gonzdlez (1969) y Molinar (1996).
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—debido al retraso en la presentacion de los resultados, las sospechas de
fraude electoral y la ineficiencia para responder a las demandas civiles—,
que fragilizaron la credibilidad en las leyes, los 6rganos y los resultados
electorales.

Schedler (2008) menciona que estos fendmenos debilitaron la confian-
za en el proceso electoral; pero no significaron una crisis al régimen, pues
se establecio el gobierno con el reconocimiento del triunfo del candidato
panista, Felipe Calder6n, como presidente de la Republica (2006-2012).
Sin embargo, se evidencié que las reformas electorales, aunque impor-
tantes para garantizar el respeto de los derechos civiles y politicos y el
acceso al poder, son insuficientes para asegurar la competencia equitativa,
la imparcialidad, la cooperacion politica y el respeto de las instituciones
del gobierno.

Pese a esos sucesos, algunos autores afirman que culminé la transicion
en México, pero que aiin es necesario resolver varias probleméticas como,
por ejemplo, la deficiencia del Estado de Derecho, el disefio institucional
que promueve mis el conflicto Legislativo en las reformas estructurales
(Labastida y Lopez Leyva, 2004); la desconfianza hacia las instituciones
politicas y de gobierno (Hernandez, 2000); y la reproduccion de practicas
autoritarias y clientelares (Cornelius, 2001; Gibson, 2007). En otras pala-
bras, se remiten a dificultades en la consolidaciéon democratica, ya que se
preocupan por generar condiciones institucionales y politicas mds inclu-
yentes, imparciales y transparentes que procuren el respeto de los derechos
civiles, politicos y, en menor medida, sociales.

Trayectorias politicas e institucionales de los gobiernos estatales
de México, previas a la transicion democratica

Las trayectorias politicas e institucionales (transicion democratica) de los
gobiernos subnacionales pueden influir en el desarrollo de condiciones
mds incluyentes, transparentes e imparciales (profundizaciéon democriti-
ca). Aunque sus conclusiones tienen que considerarse con prudencia, de-
bido a la dificultad para distinguir con precisiéon los fenémenos que son
causa o efecto de la democratizacion. Por ello, y pese a las dificultades per-
sistentes, consideramos util analizar, aunque muy brevemente, las caracte-
risticas de la transicién politica como posibles causas de la profundizacién
democratica en los gobiernos estatales de México.

De tal manera, a partir del ejercicio de clasificar las entidades de Mé-
xico, segun el tipo de transicion institucional y politica —suponiendo que
ésta se cumple cuando hay reglas minimas de competencia politica y de
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equidad, presencia de pluralismo politico (mads de dos partidos competido-
res) y alternancia politica—,° puede inferirse su grado de consolidacion de-
mocratica. Ya que no se tiene posibilidad, por tiempo y espacio, de revisar
los procesos institucionales y politicos de manera exhaustiva, se solicita al
lector conceder la aceptacion de tres indicadores que, aunque fragiles, son
utiles para contextualizar los gobiernos estatales mexicanos.

El primer indicador es el establecimiento de los propésitos de la tran-
sicion —reglas minimas de competencia politica y de equidad—, pero con-
siderando como punto clave las reformas de 1996, ya que algunos autores
las identifican como el momento de la transicion en México en el dambito
federal (Labastida y Lépez, 2004). El segundo considera que si en los
afios anteriores y posteriores a esas reformas federales, pero antes de la
alternancia en la Presidencia de la Republica de 2000, hubo alternancia en
las gubernaturas, se evidencia la fortaleza de la oposicién partidista para
orientar la transiciéon. Y por tltimo, el tercero es que la presencia de go-
biernos divididos o unificados de partidos de oposicion, que accedieron al
poder de forma pacifica mediante las elecciones, muestra su influencia en
el cambio politico e institucional. Esto se justifica en el supuesto de que
una transicion politica orientada por la oposicidon partidista es probable
que produzca procesos democraticos mas fuertes y rapidos, gracias a su
capacidad para formar el gobierno o influir en ¢l (Linz y Stepan, 1996).

Teniendo en cuenta lo anterior, se distinguen dos tipos de transicio-
nes: la primera, la transicién por cooperacion condicionada (TCC), describe
el proceso de cooperacion entre el partido en el gobierno (PRI para Méxi-
co) con otros partidos politicos (opositores), para aprobar reformas electo-
rales mds equitativas ¢ imparciales, de acuerdo con los criterios del partido
gobernante; y la segunda, la transicién por conflicto moderado (TCM), se
refiere a que la oposicién partidista tuvo la fortaleza politica para desafiar
al partido en el gobierno y negociar las reformas electorales segin sus
propuestas o, al menos, la mayoria de ellas.’

¢ Las alternancias y la presencia de los partidos distintos del PRI en los congresos

estatales son importantes debido al contexto que se vivié en México, ya que son indi-
cios de la fortaleza de las oposiciones politicas para orientar cambios hacia escenarios
mids democriticos. Aunque la alternancia no es definitiva para decir que hubo transi-
cién democritica, si la ratifica (Russo, 2010).

7 Dentro de esta tipologia pueden incluirse otras dos opciones: transicién por coope-
racion equitativay transicion por conflicto radical; sin embargo, esos polos no se presen-
tan, al menos con los indicadores considerados, empiricamente en México, ya que la
primera supondria que los actores (partido en el gobierno y oposicién) cooperaron en
condiciones equitativas, y consensuaron las reformas para asegurar la imparcialidad y
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La TCC genera procesos de consolidacion democratica de menor in-
tensidad, ya que presenta dificultades para efectuar reformas que propicien
escenarios mas incluyentes, imparciales y transparentes en otros ambitos
de gobierno (proteccion de la libertad e igualdad, respeto de la legalidad,
mecanismos de participacion ciudadana y responsabilidad politica) debi-
do a la resistencia del partido en el gobierno por modificar el szatus quo.
Por el contrario, la TCM favorece mayor consolidacién democratica, pero
depende de la distincion politica e institucional de los partidos politicos
(en el gobierno y opositores), asi como de su capacidad de influencia en
el gobierno.

Este ejercicio, pese a sus limitaciones, permite identificar las posibles
entidades donde la profundizaciéon es mayor o menor. En la tabla 1 se
observa que son mas las entidades cuya transiciéon politica fue por coo-
peracion condicionada, mientras que en diez la oposicion tuvo la fuerza
institucional y politica para dirigir el proceso de cambio (transicién por
conflicto moderado).® De lo anterior se infiere que son mas las entidades
con procesos de profundizaciéon democritica endebles, ya que la presencia
dominante del partido en el gobierno dificulté la instauracion de reformas
que buscaban un ejercicio del gobierno de manera mas incluyente, trans-
parente e imparcial.

En suma, aparentemente, los estados donde los partidos politicos opo-
sitores tuvieron la fuerza para acceder y mantenerse en el poder, al menos
por dos periodos, tienen avances democriticos mas sélidos que aquellos
donde no permanecieron mds tiempo o recién alternan y el PRI conserva
la gubernatura.

competitividad de las elecciones. Y la segunda supondria que el conflicto entre ambos
actores fue tal que las estructuras de gobierno fueron destituidas, produciendo asi
enfrentamientos violentos (guerras civiles).

8 De las diez entidades con TCM durante el periodo de 1994 a 1999, en ocho de
ellas hubo gobiernos unificados de partidos opositores que accedieron al poder: Aguas-
calientes (1998), Baja California (1995), Baja California Sur (1999), Distrito Federal
(1997), Jalisco (1995), Nayarit (1999), Nuevo Leén (1997) y Zacatecas (1998). En
Guanajuato (1995) y Estado de México (1996) se presentaron gobiernos divididos, con
la distincién de que en el primero la gubernatura la ocupaba el PAN'y, en el segundo,
el PRI
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Tabla 1. Tipo de transicion en las entidades federativas de México: 1990-

2000.
Tipo de transicion Entidades federativas Consolidacion democratica
politica subnacional (in situ).
Transicion por Campeche, Chiapas, Chihuahua, Coahui-
cooperacion la, Colima, Durango, Guerrero, Hidalgo,
condicionada Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla, San | Es menor y con dificultades
(TCO) Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Querétaro, para alcanzarla.

Quintana Roo, Tabasco, Tamaulipas, Tlax-
cala, Veracruz y Yucatan.

Transicion por conflicto | Aguascalientes (1998), Baja California | Mayor avance, pero su desa-

moderado (1995), Baja California Sur (1999), Estado | rrollo depende de su distincion
(TCM) de México (1996), Guanajuato (1995), Ja- | institucional y politica respecto
lisco (1995), Distrito Federal (1997), Naya- | del partido en el gobierno o
rit (1999), Nuevo Ledn (1997) y Zacatecas antecesores.
(1998).

Nota: En las elecciones de 1997 los estados de Coahuila, Colima, Morelos, Querétaro y
Sonora, presentaron gobiernos divididos, pero éstos no se contemplan debido a que se con-
sideran efecto de las reformas electorales impulsadas desde la Federacion en 1996.

Fuente: Elaboracion propia.

Esta breve narracion del proceso de transicion politica en México muestra
que los procesos de democratizacion tienen finales abiertos, donde los
avances del pasado pueden significar atrasos en el presente (Whitehead,
2011). En otras palabras, fue evidente que las reformas electorales emitidas
desde la Federacion (via centrifuga) generaron condiciones de competiti-
vidad electoral, pluralidad politica e imparcialidad en los comicios; pero
si éstas no se fortalecen con la creacion de instituciones que procuren la
transparencia y el respeto de la legalidad, pueden generar fisuras a la de-
mocratizacién de los gobiernos nacionales. Ahora bien, hay que revisar el
proceso centripeto de la transiciéon en México, para evidenciar la cualidad
transformadora de los gobiernos estatales en la produccién de condiciones
mds incluyentes y plurales; pero también excluyentes (Cornelius, 1999;
Gibson, 2007; Durazo, 2010).

A grandes rasgos, la discusion sobre la transiciéon en México generd
diversas posturas y planteamientos. Algunos la aceptaban y otros la nega-
ban rotundamente. Sin embargo, una vez que Enrique Pefia Nieto gané la
Presidencia parece que el tema perdié fuerza y nos quedamos con el hecho
del regreso del PRI. Desde la perspectiva de este trabajo, el regreso del
PRI a la Presidencia de la Republica no es mds que la constatacién de que,
aunque debilitado, no perdié su predominio politico, ya que mantuvo la
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hegemonia politica en varias entidades estatales, asi como presencia rele-
vante en la mayoria de los congresos estatales.

Evolucidn priista en las legislaturas estatales
en México, 1992-2016

En este apartado se planteara que a pesar del incremento de la pluralidad a
nivel de entidades, hay una clara hegemonia del PRI estatal, sobre todo en las
legislaturas. Para ello, se analizardn los porcentajes de mayorias absolutas del
PRI desde 1992 hasta 2016. Posteriormente, los datos se contrastaran con los
porcentajes de gubernaturas y de gobiernos unificados —gobiernos donde el
partido del gobernador tiene la mayoria absoluta— que han conservado el PRI.

Durante varios afios, parecia que se estaba incrementando la pluralidad
a nivel subnacional. Las entidades de México presentaron cambios impor-
tantes, pues aumento la presencia de los partidos opositores (PAN y PRD,
principalmente) en el gobierno y, a diferencia del pasado, el PRI tuvo que
conciliar con otros partidos para conservar sus gubernaturas y recuperar
otras, produciendo asi entornos mis plurales y diversificados. Pero fue evi-
dente la capacidad del PRI para recuperar su presencia politico-electoral
en la mayoria de los espacios de poder.

Haciendo un recuento desde 1992 hasta el presente, parece que en
México no se increment6 tanto la pluralidad y el PRI siguié ocupando el
mayor porcentaje de espacios de poder, principalmente en las legislaturas
locales ;En qué nos basamos para hacer tal afirmacién? El primer dato
que refleja esto es el porcentaje de mayorias relativas y mayorias absolutas.
De 1992 a 2016, en el 68% de las legislaturas algun partido politico tuvo
mas del 50% mads uno de las curules, lo cual implica que puede llegar a
ser mds facil controlar el proceso de toma de decisiones en la legislatura.
En el 32% de las legislaturas ningun partido politico tuvo mds del 50%
mads uno de las curules, es decir, fueron legislaturas con mayoria relativa
(véase la Figura 1).
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Figura 1. Porcentaje de mayorias absolutas y mayorias relativas, 1992-2016

Mayorias relativas 32%

Mayorias absolutas 68%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fuente: Elaboracion propia.

Los porcentajes de mayorias absoluta y relativa no son indicadores que
ayuden a medir con precision la pluralidad politica en las legislaturas; no
obstante, dan un indicio sobre qué tanto control hubo o no en el proceso
de toma de decisiones. Ahora bien, de las mayorias absolutas que se ins-
tauraron en este periodo, el mayor porcentaje las obtuvo el PRI, pues en
total alcanzé el 54% de ellas; mientras que el PAN y el PRD obtuvieron
el 9y el 4% de las mayorias absolutas, respectivamente.

Como se mencion6, cuando se instaura una mayoria relativa en una
legislatura, quiere decir que ningun partido politico por si solo tiene el
porcentaje necesario para aprobar una iniciativa, lo cual implica un con-
texto de mayor negociacion en los procesos de toma de decisiones. A pesar
de que ningun partido politico tiene este porcentaje, si hay un partido
politico que tiene la minoria mds grande. Hablar de minoria mas grande es
muy relativo. Sin embargo, para este andlisis solo se habla de minoria mas
grande cuando un partido politico tiene mas del 20% de representacion en
la Camara. Considerando lo anterior, el partido politico que logré el ma-
yor porcentaje de minorias mas grandes fue el PRI con el 20%. Después
estuvieron el PAN con el 9% y el PRD con el 3 por ciento.
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Figura 2. Mayorias absolutas y mayorias relativas por partido politico,
1992-2016

MR PRD

MA PRD

MR PAN

MA PAN

MR PRI

MA PRI 549

0% 10%  20%  30% 40% 50% 60% 70%  80%  90%  100%

Fuente: Elaboracién propia.

Otro aspecto importante que nos habla sobre qué tanto poder perdi6 el
PRI, es el nimero de gubernaturas que gané. Lo que se observa es que
de 1992 a 2016 gobernd el 65% de las gubernaturas que se instauraron en
los 32 estados. El 40% las gano solo y el 25% en alianza. El PAN gano
el 20% de las gubernaturas, de las cuales el 15% las gané solo y el 4%
en alianza. E1 PRD gand el 10% de las gubernaturas, el 2% solo y el 8% en
alianza. El Partido Verde Ecologista de México (PVEM) y un candidato
independiente ganaron una gubernatura, que representan el 1% en el pe-
riodo que se estudié.

A lo largo de este periodo se han conformado alianzas muy parti-
culares que lograron ganar el 4% de las legislaturas. Esas alianzas son:
PAN-PRD-Partido Nueva Alianza (PNA), PAN-PRD-Partido del Traba-
jo(PT)-PVEM, PAN-PRD-Convergencia-PNA, PAN-PRD-Convergen-
cia y PAN-PRD-Convergencia-PT (en la figura 3 se encuentran represen-
tadas en la categoria “otros”).

113



¢El regreso del PRI? ;Cudndo se fue? Reflexiones sobre la presencia legislativa...
Figura 3. Porcentaje de gubernaturas por partido politico, 1992-2016
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Fuente: Elaboracién propia.

Considerando que hubo un alto porcentaje de mayorias priistas y guber-
naturas priistas, al analizar el tipo de relacion Ejecutivo-Legislativo que
predominé en este periodo, se observa que hubo un 63% de gobiernos
unificados y un 36% de gobiernos divididos. Un gobierno unificado su-
cede cuando el partido del gobernador tiene mas del 50% mas uno de las
curules en la Camara. Un gobierno dividido, a grandes rasgos, es cuando
el gobernador no tiene la mayoria en la Camara.’

Figura 4. Porcentaje de gobiernos unificados y divididos de 1992 a 2016

GOBIERNOS UNIFICADOS 63%

GOBIERNOS DIVIDIDOS 36%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fuente: Elaboracién propia.

?  Existen distintos tipos de gobiernos divididos. Para conocer sobre ello, véase Lu-

jambio (2000). Debido a que el objetivo de este texto es centrarnos en la presencia
legislativa del PRI a nivel estatal, no ahondaremos al respecto.
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En la figura 5 se observa como el PRI obtuvo mds del 80% de gobier-
nos unificados de 1992 a 2016. En alianza alcanzé el 22% y sélo obtuvo
el 59%. El PAN logré el 12%: el 10% sélo y el 2% en alianza. El PRD
alcanzo el 6% de los gobiernos unificados: 4% solo y 2% en alianza.

Figura 5. Porcentaje de gobiernos unificados por partido politico,
1992-2016
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Fuente: Elaboracién propia.

Entonces, resulta crucial observar esos indicadores de manera concisa, de
tal forma que permitan visualizar el predominio del PRI durante el pe-
riodo analizado. Asi pues, observamos la concentraciéon de los poderes
Ejecutivos y Legislativos en tres partidos politicos —PRI, PAN, PRD-,
ya que mantienen el 97.3% del total de los indicadores. Ademis, es no-
torio el predominio del PRI, pues sumando cada uno de los indicadores
revisados tiene presencia politica en el 73.3%, sobre el 16.3% y el 7.67%,
respectivamente, del PAN y PRD. Esto nos muestra que durante el perio-
do de la transicion democritica, el PRI si bien perdi6 espacios politicos y
de gobierno, no asi su capacidad de posicionarse dentro de los procesos de
cambio institucional y politicos-electorales (véase la tabla 2).
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Tabla 2. Porcentajes sobre la presencia politica de los partidos politicos,

1992-2016
Indicador Tipo PRI PAN PRD Total
Mayorias legislativas | Absoluta A 9 4 67
subnacionales Relativa 20 9 3 32
Solo 40 15 2 57
Gubernaturas
En alianza 25 4 8 37
Solo 59 10 4 73
Gobiernos unificados
En alianza 22 2 2 26
Total 220 49 2
Total en porcentaje 3% 16% 8%

Fuente: Elaboracién propia.

De esa manera, en 23 de los 32 gobiernos subnacionales, el PRI tuvo
presencia y predominio politico en poco més de la mitad. En un régimen
politico representativo y democratico, orientado cada vez mds a la vision
instrumentalista que planteaba Josep Schumpeter como un método de
seleccion de representantes, la cantidad de curules o gobernadores que
acumulen los partidos politicos define la l6gica del quehacer politico; es
decir, la sumatoria de unidades politicas dentro de las principales esferas
de gobierno determina su permanencia y reproduccion de logicas orienta-
das a la concentracion del poder.

Estos datos, aunque iniciales, contribuyen a plantear algunas interro-
gantes en torno a los marcos tedricos y metodoldgicos a partir del analisis
de los gobiernos subnacionales y su incidencia en los procesos politicos,
tanto en los ambitos nacionales como sus propias demarcaciones. De ahi
que sea crucial retomar los estudios en los gobiernos estatales para ob-
servar la complejidad de relaciones entre instituciones, actores y organi-
zaciones politicas, y poner en la liza los planteamientos de la transicion
democratica.

Consideraciones finales

La transicion democratica en México se observd como la deshegemoni-
zacién partidaria del PRI (Reynoso, 2005) mediante las elecciones que
produjeron alternancias y gobiernos divididos en los estados, hasta llegar
a los escenarios federales (Congreso de la Union, Senado y Presidencia de
la Republica). No obstante, durante el periodo de 2000 a 2016, aunque se
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mantuvo el escenario de pluralidad politica, fue evidente la recuperacion
del poder del PRI en las entidades, el resurgimiento de nuevos actores do-
minantes —el Partido de la Revolucién Democritica (PRD) en el Distrito
Federal y el Partido Accion Nacional (PAN) en Guanajuato—, y la pre-
sencia de actitudes intolerantes hacia las oposiciones politicas (Cornelius,
2000; Gibson, 2007).

Las reformas electorales y las alternancias politicas (municipales, esta-
tales y federales) fueron trascendentales para definir un periodo de la his-
toria politica de México, pues significaron, en su momento histérico, una
ruptura con el pasado. Sin embargo, al ser la democratizacién un proceso
abierto, no esta exenta de retrocesos que lo debiliten, mediante la presencia
de practicas arbitrarias hacia las oposiciones politicas e instituciones fragi-
les (con escasas autonomia y facultades para sancionar).

En dicho tenor, observamos que si bien en el ambito nacional la dé-
cada de 2000 fue de la alternancia politica protagonizada por el PAN y
los gobiernos divididos en el Congreso de la nacién, se transformaron
las condiciones institucionales y politicas de mas de 70 afios de gobiernos
priistas; pero tal afirmacion se debilita al revisar los escenarios subnacio-
nales, ya que se mantuvieron los bastiones politicos del PRI.

Ante tal panorama, planteamos algunas reflexiones cuyo propdsito es
servir de insumos para investigaciones posteriores, que retomen lo sub-
nacional como categoria metodoldgica y escala empirica, desde las cuales
se constituyan marcos tedricos que contribuyan a explicar los procesos
democriticos en regimenes federalizados fuertemente concentrados.

La primera es que a partir de los indicadores analizados —porcentajes
de mayorias absolutas y relativas de gubernaturas de gobiernos unifica-
dos—, se observa una concentracion de los espacios politicos de gobierno y
representacion que dafian el principio de pluralidad politica que denotan
los gobiernos democriticos, lo cual nos lleva a reflexionar sobre las pre-
misas normativas y su correspondencia con las caracteristicas historicas y
politicas en México. La alternancia politica en las gubernaturas, aunque
propicia mayor pluralidad y competitividad electoral (Mizrahi, 1995; Re-
mes, 1999; Russo, 2010), no necesariamente asegura la implementacion
de reformas mas incluyentes, transparentes e imparciales en los gobiernos
estatales, pues es necesario que los partidos alternantes tengan la capacidad
de consolidarse como alternativas democraticas de gobierno.

De lo contrario, pueden presentarse gobiernos con alternancias, pero
que reproducen practicas poco democraticas; por ejemplo, en Nayarit y
Chiapas (Somuano y Ortega, 2011). Esto indica que la alternancia politica
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es un elemento importante para inferir un mayor desarrollo democratico,
pero no suficiente para explicarlo.

La segunda es la necesidad de realizar analisis desde una perspectiva
miés dindmica y ampliada, que permita observar los cambios instituciona-
les y politicos mas alld de la acumulacién de indicadores estiticos, que si
bien esclarecen las trayectorias y tendencias, poco precisan las dinamicas
politicas en contextos situados. Algunos autores incorporan los procesos
de descentralizacién administrativa, fiscal y politica, como instrumentos
que fortalecen la eficacia de las politicas publicas, pues se permite la in-
clusién de los ciudadanos en los asuntos de gobierno, se reactivan los
contrapesos institucionales (Selee, 2004; Santin, 2004) y se posibilita que
otras alternativas politicas locales puedan acceder a espacios nacionales
(Van Cott, 2010).

No obstante, para que se generen tales condiciones, se requiere de un
aparato eficiente de imparticion de justicia, mecanismos de transparencia
y de participaciéon politica ciudadana para que la distribucion de recursos
puablicos no otorgue mayor poder politico y econémico a gobernantes y
funcionarios patrimonialistas. En otras palabras, para que la descentrali-
zacion produzca mayor democracia, se requiere de instituciones politicas
transparentes e imparciales, asi como de una ciudadania activa e interesada
en los asuntos publicos.

Y la tercera es que la presencia de actores individuales o colectivos
que utilizan los huecos institucionales para mantener su dominio politi-
co y econémico genera gobiernos estatales poco democraticos (Cornelius,
1999; Gibson, 2007; Durazo, 2010). Sin embargo, las conclusiones de
estos trabajos se comprueban por la seleccién de los casos, pues analizan
entidades donde es mas probable la presencia de practicas autoritarias (es-
tados situados en el sur del pais, con altos indices de marginacion y sin
alternancia politica en la gubernatura).

En ese sentido, al reconocer las caracteristicas de las estructuras po-
liticas de los gobiernos estatales —tipo de gobierno (unificado/dividido),
el pluralismo politico (alternancias y presencia de partidos opositores en
los congresos estatales) y la influencia de los grupos parlamentarios de
oposicién—y las trayectorias institucionales y politicas, puede elaborarse
un argumento explicativo mds completo, aunque no exento de criticas y
limitaciones analiticas, que considere la influencia de los actores y los go-
biernos nacionales en los procesos politicos subnacionales.

118



Gabriela Angela Magdaleno del Rio | Francisco Javier Navarro Campos

Fuentes de consulta

Arzagua, J., Espinosa, O., y Nifo, J. (2007). Elites, alternancia y partidos
politicos en el Estado de México: entre la pluralidad, la busqueda del voto
y el debilitamiento institucional. En Economia, Sociedad y Territorio, VII
(25), pp-129-156.

Beer, C. (2003). Electoral Competition and Institutional Change in Mexico.
Indiana: University of Notre Dame Press.

Casar, M. (2008). Los gobiernos sin mayoria en México: 1997-2006. Politica
y Gobierno, XV (2), pp. 221- 270.

Carey, J. (2009). Legislative Voting and Accountability. Cambridge: Cambridge
University Press.

Cornelius, W. (2001). Huecos en la democratizacion: la politica subnacional
como un obstdculo en la transicion mexicana. En Ortega, R. (ed.). Cami-
nos a la democracia. (pp. 241-268). México: El Colegio de México,

Durazo, J. (2010). Neo-Patrimonialism and Subnational Authoritarianism in
Mexico. The case of Oaxaca. En Journal of Politics in Latin America 2(2)
pp- 53-84.

Espinoza Valle, V. (coord.). (2000). Alternancia y transicién politica. ;Cémo
gobierna la oposicion en México? México: Colegio de la Frontera Norte/
Plaza y Valdés Editores.

Gervasoni, C. (2005). Poliarquia a nivel subnacional. Aspectos conceptuales
y normativos en el contexto de las democracias federales. En Coleccién,
16, pp. 83-122.

Gibson, E. (2007). Control de limites: Autoritarismo subnacional en paises
democriticos. En Desarrollo Econdmico, 47(186), pp. 163-191.

Gil Villegas, F. (1989). Descentralizacion y democracia: una perspectiva ted-
rica. En B. Torres (comp.). Descentralizacién y democracia en México (pp.
33-67). México: Colmex.

Giraudy, A. (2010). The Politics of Subnational Undemocratic Regime Re-
production in Argentina and Mexico. En Journal of Politics in Latin Ame-
rica, 2(2) pp. 53-84.

Gonzilez, P. (1969). La democracia en México. México: Ediciones Era.

Hernandez, A. (2000). Las causas estructurales de la democracia local en Mé-
xico, 1989-1998. En Politica y Gobierno, VII (1), pp. 101-144.

Jiménez, M. (2006). La oposicién parlamentaria en México. Su resurgimiento en
gobiernos de mayoria relativa. México: LIX Legislatura-Cdmara de Dipu-
tados/Miguel Angel Porrua.

Labastida, M., y Loépez, M. (2004). México: una transicién prolongada
(1988-1996/97). En Revista Mexicana de Sociologia, 66(4), pp. 749-806.

119



¢El regreso del PRI? ;Cudndo se fue? Reflexiones sobre la presencia legislativa...

Linz, J. y Stepan, A. (1996). Problems of Democratic Transition and Conso-
lidation: Southern Europe. South America, and Post-Communist Europe.
Baltimore: Johns Hopkins University Press.

Loaeza, S. (1999). El Partido Accién Nacional: la larga marcha: 1939-1994.
Oposicion leal y partido de protesta. México: Fondo de Cultura Econémica.

Lujambio, A. (2000). E! poder dividido: un ensayo sobre la democratizacién en
México. México: Océano.

Méndez, 1. (2001). Las reformas electorales en México y el surgimiento y
transformacion del Instituto Federal Electoral. Iniciativa, 13, pp. 135-168.

Merino, M. (2003). La transicion votada. Critica a la interpretacién del cambio
politico en México. México: Fondo de Cultura Econémica.

Mizrahi, Y. (1995). Democracia, eficiencia y participacion: los dilemas de los
gobiernos de oposicion en México. Politica y Gobierno, 11(2), pp. 177-205.

Molinar, J. (1993). El tiempo de la legitimidad: elecciones, autoritarismo y de-
mocracia en México. México: Ediciones Cal y Arena.

Monsivdis, A. (2009). Disputar los votos, concertar las reglas: politicas de la
legislacion electoral en México. México: Instituto Mora.

Morales, C. (2006). Las élites gobernantes priistas del Estado de México: su
conformacion y redes 1942-2005. En Convergencia, 13(40), pp.189-229.

Morgenstern, S., y Nacif, B. (2002). Legislative Politics in Latin America. Nue-
va York: Cambridge Studies in Compative Politics.

Pérez, M. (2009). La debilidad institucional de los congresos locales. Limites
de la democratizacién mexicana y de la transformacién de las relaciones
Ejecutivo-Legislativo. En Andamios, 5(10), pp. 253-278.

Peschard, J. (2008). El federalismo electoral en México. México: UNAM/Mi-
guel Angel Porrda/Camara de Diputados.

Reynoso, D. (2002). Federalismo y democracia: las dos dindmicas de la transi-
cién mexicana. Revista Mexicana de Sociologta. 63(1), pp. 3-30.

Reynoso, D. (2005). Competicién electoral y deshegemonizacién en los es-
tados mexicanos. En Espinoza V. y Rionda, L. M. (comps.). Después de
la alternancia: Elecciones y nueva competitividad (pp.165-195). México: El
Colegio de la Frontera Norte/Sociedad Mexicana de Estudios Electorales,

Reveles, F. (2008). Repensando el papel de los 6rganos electorales en el pro-
ceso de democratizacion de México. En G. Lopez (coord.). Los procesos
electorales desde la perspectiva local: trayectorias, retos y aportaciones de los
organismos electorales y del Distrito Federal. México: IEDF.

Russo, J. (2010). Democratizacion y calidad democratica en México y Argen-
tina. En Nova Scientia, 3(5), pp. 85-177.

Salazar, L. (2000). México: una transicion singular. En Dialogo y Debate de
Cultura Politica, 3(14), pp. 5-24.

120



Gabriela Angela Magdaleno del Rio | Francisco Javier Navarro Campos

Santin del Rio, L. (2004). Decentralitation and Democratic Governance in
Mexico. En Decentralization and Democratic Governance in Latin America
(pp- 167-186).

Schedler, A. (2008). La movilizaciéon de la desconfianza en las elecciones
presidenciales del 2006. En A. Knight, A. Schedler, L. Whitehead. La
conflictiva y nunca acabada construccion de la democracia deseada. México:
Porria/Tecnoldgico de Monterrey.

Selee, A. (2004). Exploring the link between decentralization and democratic
governance. En J. S. Tulchin y A. Selee (eds.). Decentralization and De-
mocratic Governance in Latin America (pp. 3-36). Washington: Woodrow
Wilson International Center for Scholars.

Somuano, M., y Ortega, R. (2011). Democracia en los estados mexicanos:
un andlisis subnacional. En S. Marti, R. O. Puig y M. F. Somuano. La
democracia en México. Un andlisis a 10 afios de la alternancia (pp. 15-40).
Barcelona: Ediciones Bellaterra.

Van Cott, D. (2010). From Movements to Parties in Latin America. The Evolu-
tion of Ethnic Politics. Cambridge: Cambridge University.

Weldon, J. (2006). Poder Legislativo, tiempos de cambio. En Este pais, 181,
pp- 36-40.

Whitehead, L. (2011). Democratizacion. Teoria y experiencia. México: Fondo
de Cultura Econémica.

Woldenberg, J. (2006). El cambio electoral. Casi 30 afios. En A. Attili
(coord.). Treinta afios de cambio politicos en México (pp. 47-66). México:
Universidad Auténoma Metropolitana-Iztapalapa/Miguel Angel Porraa/
Camara de Diputados.

121






BAJA CALIFORNIA SUR: VOLATILIDAD,
FRAGMENTACION Y GOBERNABILIDAD

ADRIANA DEL Rosario BAEzZ CARLOS

Introduccion

En febrero de 2014, el Congreso de la Unién aprobd una reforma poli-
tico-electoral para dar cauce a la gobernabilidad del pais bajo una demo-
cracia consolidada. Los ajustes de ese afio fueron claramente de nueva
generacion. Ya constituido a nivel nacional un sistema plural de partidos
y garantizadas las condiciones para la celebracién de contiendas electorales
democraticas periodicas, los propésitos de la reforma se encaminaron a
mejorar la imagen de los partidos politicos mediante su democratizacion,
transparencia y rendicion de cuentas a la ciudadania, asi como a modelar su
interaccién para permitir la concertacion y facilitar la toma de decisiones
que atafien a toda la sociedad.

La reforma impuls6 la paridad de género en la representacion politica,
se propuso promover un mayor acercamiento entre la ciudadania y la poli-
tica del pais, y separd el ordenamiento que rige a los partidos y asociacio-
nes politicas del que norma a los procesos electorales, con la expedicion de
las leyes generales de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE)
y de Partidos (LGP). Ambas, lo mismo que la Ley General del Sistema de
Medios de Impugnacion en Materia Electoral (LGSMI), sentaron un pre-
cedente al aplicarse tanto en elecciones federales como estatales, y a par-
tidos politicos nacionales y locales, homologando las normas electorales
y de partidos a nivel nacional, para garantizar a los ciudadanos mexicanos
igualdad de condiciones en el ejercicio de sus derechos politico-electorales
en todos los procesos comiciales.

El presente articulo analiza el impacto que tuvo la reforma en las elec-
ciones de 2015 en Baja California Sur, en que se renovaron el Poder Eje-
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cutivo, el Congreso y los ayuntamientos del estado, asi como en el primer
afio de ejercicio de la XIV Legislatura, conformada en esa ocasion.

El analisis parte de un enfoque tedrico-metodoldgico neoinstitucional, de
acuerdo con el cual las normas formales e informales modelan el comporta-
miento de los actores (Guy, P, 2003; Powel, W. y Dimaggio, B, 2001).

En este enfoque, la gobernabilidad democritica, entendida en una con-
cepcion restringida como la capacidad de formular e instrumentar politicas
publicas (Camou, A., 2004), esta en funcion de la relacién entre las ramas
Ejecutiva y Legislativa del Estado. Como resultado de una serie de es-
tudios comparados, Mainwaring y Shugart (2002: 255-291) llegaron a la
conclusion de que, en los sistemas de gobierno presidenciales, la naturale-
za del sistema de partidos determina el modo como funciona el sistema y,
por lo tanto, su gobernabilidad. Si el sistema politico se acompaiia de un
sistema multipartidista altamente fragmentado e indisciplinado, en el que
ningun partido tiene la mayoria legislativa, enfrenta situaciones proble-
maticas porque los Ejecutivos tienen dificultad para formar coaliciones de
gobierno confiables. En una situacién opuesta, aunque poco deseable, el
sistema funciona mejor si el partido del presidente posee un considerable
contingente Legislativo, reconoce a su lider en el Ejecutivo y es discipli-
nado. Los paises con situaciones politicas mds complicadas han tendido a
dotar de facultades legislativas constitucionales amplias a sus Ejecutivos,
para mejorar su capacidad de maniobra; en casos opuestos, las facultades
legislativas constitucionales suelen ser menores o no requieren utilizarse,
pues la configuracién del sistema de partidos es mds favorable al jefe de
gobierno. El neoinstitucionalismo ha demostrado también la forma en
que los sistemas de partidos son modelados por los sistemas electorales
(Nohlen, 1995). Al respecto, no entraremos en detalles; baste sefialar que
las normas electorales y las preferencias de los votantes han configurado
en Baja California Sur un sistema electoral altamente competitivo y volatil
(Bravo, 2010), en el que, luego de la hegemonia del Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI), ningtn partido ha sentado raices duraderas en
el estado.

Antecedentes

Baja California Sur es uno de los estados mis jovenes de México. Obtuvo su
calidad de entidad federativa de la Republica Mexicana en 1974, afio en el cual
instal6 su Congreso Constituyente y en 1975 integr6 su primera legislatura.
El nacimiento de la Camara de Diputados de Baja California Sur tuvo
lugar en un contexto en el cual el sistema politico del pais daba sus primeros

124



Adriana del Rosario Bdez Carlos

pasos en flexibilizacion. Luego de contar con un sistema electoral de mayoria
relativa no competitivo, un partido hegemonico y una oposicion apenas dibu-
jada, en 1963 se introdujo a nivel federal el primer sistema electoral mixto, que
combind la férmula de mayoria relativa (a la cual sélo el Partido Revoluciona-
rio Institucional [PRI] tenia posibilidad de acceder) con algunos diputados del
partido, el primer espacio abierto a las minorias en el Congreso de la Union.

El modelo se incorporé en su inicio a la ley electoral de Baja Califor-
nia Sur, pero para su segunda legislatura la entidad cambié a un sistema
electoral mixto con dominancia mayoritaria y un asiento de representacion
proporcional, con lo que se anticipd a lo que en 1977 experimentaria el
sistema electoral federal. La diferencia entre ambos modelos consisti6 en
que mientras en el federal se incorporarian 25% de diputaciones por re-
presentacion proporcional en 1977 y 40% a partir de 1986, en la entidad
la representacion de las minorias se mantuvo abajo de 20% de las diputa-
ciones estatales, e incluso desaparecié en 1993, para ser reintroducida en
1996 en 25% de los escafios del Congreso estatal.

Asi, entre 1975y 1999, Baja California Sur facilité la hegemonia poli-
tica del PRI, partido que invariablemente goberno al estado y conté con el
respaldo de mayorias calificadas en la Camara de Diputados local. El im-
pacto de este disefio en la hechura de la legislacion estatal fue evidente: las
iniciativas del gobernador tuvieron un respaldo Legislativo garantizado.

Tabla 1. Integracion de la Camara de Diputados de Baja California Sur
(1975-1987)

Gobernador Angel César Mendoza Aramburo Alberto Alvarado Aramburo
PRI PRI
| Legislatura Il Legislatura Il Legislatura IV Legislatura
1975-1978 1978-1981 1981-1984 1984-1987
Partido MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total
PRI 7 7 7 7 8 8 10 10
PAN 1 1 2 2
PPS 1 1 1 1
PSUM 1 1 1 1
Total 7|1 8 7 1 8 8 2110 |10 3 13

MR = Mayoria relativa. RP = Representacion proporcional.

Fuente: Elaboracién propia con informaciéon obtenida del Congreso del esta-
do. Recuperado de http://www.cbcs.gob.mx/index.php?option=com_content&i-
d=3218&Itemid=154, 20 de agosto de 2016.
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Como se observa en las tablas 1y 2, en sus primeras dos legislaturas el
sistema de partidos en el Congreso de Baja California Sur se constituyé de
manera hegemonica por el PRI, y s6lo un diputado testimonial del Partido
Popular Socialista (PPS).

Sin embargo, en las siguientes tres legislaturas, la formula de represen-
tacién proporcional permiti6 el ingreso de los partidos Accién Nacional
(PAN) y Socialista Unificado de México (PSUM). Ese momento la oposi-
cién no represent6 contrapeso alguno al gobernante PRI, que de manera
respectiva control6 87.5, 87.5, 80 y 76.9% de los asientos de cada legis-
latura, lo que le permitia modificar por si mismo la constitucién estatal y
las leyes secundarias.

Tabla 2. Integracion de la Camara de Diputados de Baja California Sur
(1987-1999)

Gobernador Victor Manuel Liceaga Ruibal Guillermo Mercado Romero
PRI PRI
V Legislatura VI Legislatura VIl Legislatura VIll Legislatura
1987-1990 1990-1993 1993-1996 1996-1999

Partido MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total
PRI 12 12 | 15 15 | 11 1 1 1
PAN 2 2 3 3 5 5 4 2 6
PSUM 1 1
PRD 1 1
PT 2 2
Total 12 |3 15 1153 18 | 16 16 15 | 5 20

MR = Mayoria relativa. RP = Representacion proporcional.

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon obtenida del Congreso del esta-
do. Recuperado de http://www.cbcs.gob.mx/index.php?option=com_content&i-
d=3218&Itemid=154 el 20 de agosto de 2016.

En la VII Legislatura no se registraron diputados de representaciéon pro-
porcional, como resultado de un endurecimiento de las reglas electorales
estatales.

La incursion del PSUM en la legislatura estatal terminé en 1990, para
dejar todos los espacios de minoria al PAN hasta 1996, afio en el cual in-
gresaron un diputado del Partido de la Revolucién Democratica (PRD) y
dos del Partido del Trabajo (PT), con lo que el PRI tuvo el control de 80,
83y 68.75, de manera respectiva, de las diputaciones locales en las V, VI 'y
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VII legislaturas, lo cual en todos los casos significo el control de la mayoria
calificada por el partido gobernante en la entidad.

Los efectos de los cambios politicos en el pais —que para entonces
ya habia registrado avances considerables en las condiciones de la compe-
tencia electoral, al delegar la organizacion de los comicios a un organis-
mo auténomo, el Instituto Federal Electoral (IFE)—, se observaron en la
entidad cuando algunos personajes escindidos del PRI se postularon por
el Partido Accion Nacional (PAN) como candidatos a cinco presidencias
municipales para las elecciones de 1993. Ese afio también ingresaron a
la Camara de Diputados del estado, por la via de mayoria relativa, cinco
diputados del blanquiazul, reflejo de la competitividad que registraban las
elecciones estatales.

En la ultima legislatura (VIII) que acompafi6 a un gobierno priista en
la entidad, las curules del partido gobernante apenas llegaron a 55%, lo
cual le garantiz6 la mayoria absoluta, pero no la calificada. Con un sistema
de partidos por primera ocasion fragmentado en cuatro fuerzas politicas,
el Ejecutivo estatal y el partido gobernante debieron iniciar la negociacion
en la legislatura para lograr cambios constitucionales.

Tabla 3. Integracion de la Camara de Diputados de Baja California Sur
(1999-2011)

Gobernador Leonel Cota Montaiio Narciso Agiindez Montaiio
PRD PRD
IX Legislatura 1999- X Legislatura Xl Legislatura XIl Legislatura
2002 2002-2005 2005-2008 2008-2011

Partido MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total
PRI 2 3 5 4 2 6 1 1 2
PAN 1 3 4 0] 2 2 1 1
PRD 10 10 8 8
PT 2 2 3 3 2 2
PNA 1 1 2
PAS 2 2
€Dsc 16 16
ACBCS 2 2
PRD-PT-C 14 14
PAN-PVEM 2 2

contindia...
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Gobernador Leonel Cota Montaiio Narciso Aglindez Montafio
PRD PRD
IX Legislatura 1999- X Legislatura XI Legislatura XIl Legislatura
2002 2002-2005 2005-2008 2008-2011
Partido MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total | MR | RP | Total
MRPS 1 1
Total 15 6 21 |15 |4 19 |16 (5| 21 | 165 21

ACBCS = Alianza Ciudadana por Baja California Sur PRI-PVEM

CDSC = Coalicion Democratica Sudcaliforniana PRD-Convergencia

Alianza PRD-PT-Convergencia

PAS = Partido Alianza Social

PVEM = Partido Verde Ecologista de México

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida del Congreso del estado. Recu-
perada de http://www.cbes.gob.mx/index.php?option=com_content&id=32188&Ite-
mid=154, el 20 de agosto de 2016.

En 1998, una disputa por la candidatura del PRI al gobierno local desem-
boco en la escisién de Leonel Cota Montafo, quien obtuvo la postulacién
por la alianza PRD-PT y gano la gubernatura en 1999, encabezando la
primera alternancia de partidos a ese nivel en la entidad. El primer go-
bierno perredista en Baja California Sur se acompaii6é de dos legislaturas
que mostraban un cambio en la correlacién de fuerzas en la entidad. En
la IX Legislatura de la Cimara de Diputados, los partidos que postularon
a Cota Montafio sumaron 57% de los escaiios, lo cual le dio un impor-
tante respaldo politico en el Congreso, pero insuficiente para cambiar la
constitucion estatal. Para la X Legislatura subié 5 décimas su apoyo, sin
obtener la mayoria calificada de la legislatura. Vale destacar que esta ltima
legislatura se pluralizé al grado de contar con cinco grupos parlamentarios,
el més reciente de los cuales lo integré el Partido Alianza Social (PAS).
El segundo gobierno perredista en la entidad lo encabezé Narciso
Agundez Montano, quien en la XI Legislatura contd con el respaldo de
76.19% de asientos ocupados por los partidos integrantes de la Coalicion
Democratica Sudcaliforniana (CDSC: PRD-Convergencia) que lo llevo
al poder. En tanto que en la XI Legislatura, la alianza PRD, PT, Conver-
gencia, le aseguro el respaldo de 66.66% de los escanos, esto es, de una
mayoria calificada que le permitiria llevar sin mayor dificultad la goberna-

bilidad estatal.
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De nuevo, ambas legislaturas se integraron por cuatro y cinco grupos par-
lamentarios,' de manera respectiva. En la segunda, por vez primera un partido
distinto a los nacionales mas fuertes (PRI, PAN y PRD) gan6 un distrito uni-
nominal, el Partido Nueva Alianza (PNA); en tanto que, también de manera
inédita, a esa legislatura ingres6 un diputado postulado por un partido local:
el Partido Movimiento de Renovacién Politica Sudcaliforniana (MRPS). Por
su parte, la presencia del PRIy del PAN se vio bastante disminuida.

El afio 2011 dio paso a la segunda alternancia de partidos en el gobier-
no de Baja California Sur, con el desplazamiento del PRD por el candidato
de la alianza PAN y MPRS, que tendria una duracién mds corta para per-
mitir el acomodo de los calendarios electorales local con el federal, cuyo
desfasamiento, junto con el de otros estados de la Republica, afectaba la
gobernabilidad en el pais.

Las elecciones concurrentes con las federales se contemplaron en una
reforma constitucional aprobada en el estado en 2010, con lo cual se ade-
lantaron a 2015 los comicios que originalmente debian celebrarse en 2017.
Con el ajuste, el periodo del gobernador se redujo de seis a cuatro aos y
medio, y el de los diputados y presidentes municipales de Baja California
Sur se ampli6 al mismo tiempo que la gubernatura.

En la XIII Legislatura del Congreso estatal, el nivel de fragmentacion
partidista se elevo a seis grupos parlamentarios, con lo cual el partido go-
bernante apenas logré 33.3% de los escafios y sumé 42.8% contando los
de su aliado electoral, el PRS, constituyéndose asi el primer gobierno sin
mayoria en la entidad. Bajo esta condicion, el gobernador y los integrantes
de su partido en el Congreso se verian obligados a formar coaliciones le-
gislativas para la aprobacion de cualquier decision legislativa en la entidad.

La XIII Legislatura del Congreso de Baja California precede a la re-
forma politico-electoral de 2014, por lo cual comparar su comportamiento
con el de la LIV Legislatura, integrada en 2015, permitird observar si
hubo efectos del ajuste constitucional.

! No se cuenta con el dato correcto debido a que la informacién oficial no desglosa

a los integrantes de las alianzas por partido politico. Tomado de http://www.cbcs.gob.

mx/INTEGRANTES%20LEGISLATURAS/XI1%20LEG el 20 de agosto de 2016.
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Tabla 4. Integracion de la Camara de Diputados de Baja California Sur
(2011-2015)

Gobernador Marcos Alberto Covarrubias
Villasefior
PAN- PRS
XIIl Legislatura 2011-2015
Partido MR RP Total
PRI 4 2 6
PAN 7 7
PRD 3 1 4
PRS 2 2
Convergencia 1 1
Panal 1 1
Total 16 5 21

Fuente: Elaboracion propia con informacion obtenida del
Congreso del estado. Recuperado de hetp://www.cbes.gob.
mx/index.phploption=com_contentid=3218¢Itemid=154 el
20 de agosto de 2016.

Marco juridico previo y posterior a la reforma
politico-electoral de 2014

1) Electoral

La reforma politico electoral de 2014 se puso por primera vez a prueba en
las elecciones concurrentes del 7 de junio de 2015. En esa jornada se eli-
gieron a los integrantes de la LXTII Legislatura de la Cimara de Diputados
del Congreso de la Uni6n, mientras que los estados de Baja California Sur,
Campeche, Colima, Guerrero, Michoacin, Nuevo Le6n, Querétaro, San
Luis Potosi y Sonora, renovaron a sus poderes Ejecutivo y Legislativo,
asi como a las autoridades de sus ayuntamientos; en tanto que el Distrito
Federal (ahora Ciudad de México), Guanajuato, Jalisco, Estado de México,
Morelos, Tabasco y Yucatin, eligieron a los integrantes de sus poderes Le-
gislativos, ayuntamientos y jefes delegacionales, y Chiapas, unas semanas
después, celebrd elecciones para renovar la integraciéon de su Congreso y
presidencias municipales.

Para los comicios de ese afio, los primeros organizados por el Instituto
Nacional Electoral y los Organismos Publicos Locales de las entidades
federativas, integrados por éste bajo las normas nacionales aprobadas en
2014, los estados que tuvieron elecciones debieron armonizar sus respec-
tivas constituciones y leyes electorales.
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En el estado de Baja California Sur, los ajustes incluyeron, entre otros
aspectos, los siguientes:

El derecho a postular candidatos a puestos de eleccién popular pasé de
ser exclusivo de los partidos politicos, nacionales y locales, para incorporar
a ciudadanos independientes.

La integracién del Congreso estatal se mantuvo en 16 diputados por
mayoria relativa y hasta cinco bajo el principio de representaciéon propor-
cional, lo que representa una relacién maxima de 76.2 a 23.80% del total
de los escafios por ambas formulas de eleccion. Un espacio mas reducido
para las minorias, si se le compara con la Cimara de Diputados federal, en
donde desde 1986 la relacién entre ambas férmulas de eleccién es de 60%
de mayoria relativa y 40% de representacion proporcional.

La barrera electoral para conservar el registro y tener derecho al re-
parto de escafios plurinominales (de representacion proporcional) se elevd
de 2.5% de la votacion total estatal en las elecciones para gobernador del
estado o diputados de mayoria relativa al Congreso estatal, a 3% del total
de la votacion vilida emitida para diputados de mayoria relativa.

La barrera a la representacion en el Congreso transit6 de contemplar a lo
sumo cuatro diputaciones por el principio de representacién proporcional
a los partidos politicos o coaliciones que no hayan obtenido diputacién de
mayoria relativa, a sefialar que en “ningun caso, un partido politico podra
contar con un numero de diputados por ambos principios que representen
un porcentaje del total de la legislatura que exceda en ocho puntos a su
porcentaje de votacion estatal vilida emitida”, lo cual no aplica al partido
politico que, por sus triunfos en distritos uninominales, obtenga un por-
centaje de curules del total de la legislatura, superior a la suma del porcen-
taje de su votacion estatal vilida emitida mads el 8%. Ademds, estableci6
que en la integracion de la legislatura, “el porcentaje de representacion
de un partido politico no podra ser menor al porcentaje de votacion que
hubiere recibido menos ocho puntos porcentuales”.

En materia de coaliciones, la norma anterior establecia que los partidos
que pretendieran formar una alianza de este tipo deberian suscribir un con-
venio en el que se especificara la forma en que se acreditarian los votos para
cada partido politico coaligado, a efecto de la conservacion de su registro y
asignacion de diputados por el principio de representacion proporcional. A
partir de 2015 sefiala que los frentes, fusiones y coaliciones de partidos po-
liticos, se regiran por lo establecido en la Ley General de Partidos Politicos
(LGPP).

En su articulo 87, titulo noveno, inciso 10, la LGPP establece que los
partidos politicos no podrin distribuir o transferirse votos mediante con-
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venio de coalicion. Agrega que, independientemente del tipo de eleccion,
convenio y términos que en el mismo adopten los partidos coaligados,
cada uno de ellos aparecerd con su propio emblema en la boleta electoral;
los votos se sumaran para el candidato de la coalicién y contarin para cada
uno de los partidos politicos para los efectos establecidos en la ley.

Los votos en los que se hubieran marcado mas de una opcién de los
partidos coaligados serin considerados validos para el candidato postulado,
contardn como un solo voto y no podrin ser tomados en cuenta para la
asignacion de representacion proporcional u otras prerrogativas (articulo
87, fraccién 13 de la LGPP).

En tanto, el articulo 311 de la Ley General de Instituciones Politicas
y Procedimientos Electorales sefiala que ante tal situacion, se sumaran los
votos que hayan sido emitidos a favor de dos o mds partidos coaligados
y que por esa causa hayan sido consignados por separado en el aparta-
do correspondiente del acta de escrutinio y computo de casilla. La suma
distrital de tales votos se distribuira igualitariamente entre los partidos
que integran la coalicion; de existir fraccion, los votos correspondientes se
asignardn a los partidos de mads alta votacion.

Con relacion a la reeleccion inmediata de los legisladores, la normati-
vidad anterior prohibia a los diputados al Congreso del estado ser reelectos
para el periodo inmediato; con el ajuste de 2014 se instituy6é que podrian
ser reelectos hasta por cuatro periodos consecutivos.

En materia de género se pasd de la disposicién que sefialaba que de
“la totalidad de solicitudes de registro de candidaturas que presenten los
partidos politicos o coaliciones, en ningun caso incluirdin mds de las dos
terceras partes de candidatos propietarios ni suplentes de un mismo sexo”,
a una en la cual se obliga a la paridad de género en las candidaturas al
Congreso estatal. En las formulas para diputados, tanto en el caso de ma-
yoria relativa, como de representacion proporcional, los partidos politicos
deberdn integrarlas por personas del mismo género. Lo mismo para las
férmulas de candidaturas independientes; en tanto que las listas de re-
presentacion proporcional se integrardn por férmulas de candidatos com-
puestas cada una por un propietario y un suplente del mismo género, y se
alternaran las formulas de distinto género para garantizar el principio de
paridad hasta agotar cada lista.
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Tabla 5. Disposiciones electorales de Baja California Sur

Derecho a postular candidatos a puestos de representacion popular:

Antes de 2014. Los partidos politicos... tienen el derecho exclusivo para so-
licitar el registro de candidatos a cargos de eleccién popular (Constitucion
Politica de BCS, Titulo 5, articulo 36, inciso I).

Después de 2014. El derecho de solicitar el registro de candidatos ante la au-
toridad electoral corresponde a los partidos politicos, asi como a los ciudadanos
que soliciten su registro de manera independiente y cumplan con los requisi-
tos, condiciones y términos que determine la legislacion (Constitucion Politica
de BCS, capitulo 3, articulo 28, inciso II).

Derecho a solicitar registro de candidatos a puestos de eleccion popular:
Antes de 2014. Partidos politicos nacionales y estatales (Constitucién Politica
de BCS, Titulo 5, articulo 36, inciso I).

Después de 2014. Corresponde a los partidos politicos nacionales y locales el
derecho de solicitar el registro de candidatos a cargos de eleccion popular, sin
perjuicio de las candidaturas independientes en los términos de esta ley (Ley
Electoral de Baja California Sur, articulo 94/ Constitucién Politica de BCS,
articulo 36).

Integraciéon del Congreso:

Antes de 2014. El Congreso del estado de Baja California Sur se integrard con
16 diputados de mayoria relativa, electos en su totalidad cada tres afios por vo-
tacion directa y secreta mediante el sistema de distritos electorales uninomina-
les y hasta con cinco diputados electos mediante el principio de representacion
proporcional (Constitucién Politica de BCS, articulo 41) .

Después de 2014. El Congreso del Estado de Baja California Sur se integrard
con 16 diputados de mayoria relativa, electos en su totalidad cada tres afios
por votacién directa y secreta mediante el sistema de distritos electorales uni-
nominales y hasta con cinco diputados electos mediante el principio de repre-
sentacion proporcional (Constitucién Politica de BCS, articulo 41, seccion II).
Barrera electoral para conservar el registro:

Antes de 2014. Un partido politico estatal perderd su registro por no haber
obtenido cuando menos 2.5% de la votacion total estatal en algunas de las
elecciones para gobernador del estado o diputados de mayoria relativa al Con-
greso del estado, ya sea que haya participado solo o coaligado de acuerdo con
lo establecido en la ley de la materia, ademds de las otras causas de pérdida del
registro que la ley sefiale (Constitucién Politica de BCS, articulo 36, inciso I).
Después de 2014. Un partido politico estatal perderd su registro por no haber
obtenido, al menos, 3% del total de la votacién vilida emitida en cualquiera
de las elecciones que se celebren para gobernador del estado o diputados de
mayoria relativa (Constitucién Politica de BCS, Titulo 5, articulo 36, inciso I).
Barrera electoral para acceder a escafios de representacién proporcional:
Antes de 2014. Para que un partido politico tenga derecho a que le sean
acreditados, de entre sus candidatos, diputados de representacién proporcio-
nal, debera alcanzar, por lo menos, 2% del total de la votacién emitida para

continta...
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diputados de mayoria relativa, siempre y cuando no hayan logrado mds de
cinco diputaciones de mayoria relativa, en los términos que establezca la ley
(Constitucion Politica de BCS, articulo 41, inciso C).

Después de 2014. Para que un partido politico tenga derecho a que se le sean
asignados diputados de representacion proporcional, deberd alcanzar, por lo
menos, 3% del total de la votacién vélida emitida para diputados de mayoria
relativa en los términos que establezca la ley (Constitucién Politica de BCS,
articulo 41).

Para la asignacién de diputados de representacion proporcional, conforme a
lo dispuesto en la fraccion I del articulo 41 de la Constitucion, se procederd
a la aplicacion de una férmula de asignacion integrada por los siguientes ele-
mentos:

I. Porcentaje minimo de asignacién o umbral: es 3% de la votacién valida
emitida en la eleccion de diputados correspondiente (Ley Electoral de Baja
California Sur, articulo 151, 154).

Barrera a la sobrerrepresentacion:

Antes de 2014. No podrin asignarse mds de cuatro diputaciones por el prin-
cipio de representacion proporcional a los partidos politicos o coaliciones que
no hayan obtenido diputacién de mayoria relativa (Constitucién Politica de
BCS, articulo 41, inciso C).

Después de 2014. En ningun caso, un partido politico podrd contar con un
nimero de diputados por ambos principios que representen un porcentaje del
total de la legislatura que exceda en ocho puntos a su porcentaje de votacién
estatal valida emitida. Esta base no se aplicard al partido politico que, por sus
triunfos en distritos uninominales, obtenga un porcentaje de curules del total
de la legislatura, superior a la suma del porcentaje de su votacion estatal valida
emitida mds 8%; asimismo, en la integracion de la legislatura, el porcentaje
de representacion de un partido politico no podra ser menor al porcentaje de
votacion que hubiere recibido, menos ocho puntos porcentuales (Constitucion
Politica de BCS, articulo 41, inciso III/ Ley Electoral de Baja California Sur,
arts. 150 y 153).

Conteo de los votos de una coalicién

Antes de 2014. Los partidos politicos tendran derecho a formar coaliciones
para participar en los procesos electorales. Los partidos politicos que pre-
tendan formar una coalicién deberdn suscribir un convenio, ...(que) deberd
contener:

viii. la forma en que se acreditardn los votos a cada partido politico coaliga-
do, para el efecto de la conservacion del registro y para el otorgamiento del
financiamiento piblico y, en su caso, para la asignacién de diputados por el
principio de representacién proporcional (Ley Electoral de Baja California
Sur, articulo 67, inciso VIII).

Después de 2014. Los frentes, fusiones y coaliciones de partidos politicos se
regirdn por lo establecido por la Ley General de Partidos Politicos (Ley Elec-
toral de Baja California Sur, articulo 177).
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Reeleccion consecutiva:

Antes de 2014. Los diputados al Congreso del Estado no podrin ser reelectos
para el periodo inmediato. Los suplentes podrin ser reelectos para el periodo
inmediato con el cardcter de propietarios, siempre que no hubieran estado
en ejercicio, pero los diputados propietarios no podrin serlo para el periodo
inmediato con el cardcter de suplentes (Constitucién Politica de BCS, articulo
46).

Después de 2014. Los diputados al Congreso del Estado podran ser reelectos,
hasta por cuatro periodos consecutivos. La postulacién solo podrd ser reali-
zada por el mismo partido o por cualquiera de los partidos integrantes de la
coalicién que los hubieran postulado, salvo que hayan renunciado o perdido
su militancia antes de la mitad de su mandato (Constitucién Politica de BCS,
articulo 46).

Disposiciones de género en las candidaturas legislativas:

Antes de 2014. Son obligaciones de los partidos politicos: (...) Garantizar la
participacion y la equidad entre hombres y mujeres en las oportunidades poli-
ticas (Ley Electoral de Baja California Sur, articulo 46, inciso ix).

Las candidaturas a diputados por mayoria relativa seran registradas por for-
mulas de candidatos compuestas por un candidato propietario y un suplente.

De la totalidad de solicitudes de registro de candidaturas que presenten los
partidos politicos o coaliciones, en ningln caso incluirin més de las dos ter-
ceras partes de candidatos propietarios ni suplentes de un mismo género (Ley
Electoral de Baja California Sur, articulo 159).

Después de 2014. Los partidos politicos tienen como fin... hacer posible... las
reglas para garantizar la paridad de géneros, en candidaturas a diputados por
los principios de mayoria relativa, representaciéon proporcional y planillas de
ayuntamientos (Constitucion Politica de BCS, Titulo 5, articulo 36, inciso I).
En las formulas para diputados, tanto en el caso de mayoria relativa, como
de representacion proporcional, los partidos politicos deberdn integrarlas por
personas del mismo género (Ley Electoral de Baja California Sur, articulo 52).
En el caso de las candidaturas independientes, las formulas deberédn estar inte-
gradas por personas del mismo género (Ley Electoral de Baja California Sur,
arts. 52, 95, 98).

Las listas de representacion proporcional se integrarin por formulas de candida-
tos compuestas cada una por un propietario y un suplente del mismo género, y
se alternardn las formulas de distinto género para garantizar el principio de pa-
ridad hasta agotar cada lista (Ley Electoral de Baja California Sur, articulo 99).

Fuente: Elaboracién propia con base en las disposiciones constitucionales y
secundarias en materia electoral previas y posteriores a 2014. Recuperado de
http://info4.juridicas.unam.mx/adprojus/leg/4/119/167.htm?s=; http://portal.
te.gob.mx/legislacion-jurisprudencia/catalogo/2014-ley-electoral-del-esta-
do-de-baja-california-s; y http://www.difbcs.gob.mx/v2/media/downs/CONS-
TITUCION%20BCS.pdf
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2) Legislativas

Analizar el proceso Legislativo en un Congreso requiere conocer, ademas
de las normas electorales bajo las cuales se define su integracion, las dis-
posiciones que norman el proceso Legislativo, a los actores que pueden
participar en éste, asi como las facultades que se les confieren para inter-
venir en el mismo.

Comparando la Constitucion del Estado de Baja California Sur, que
regia en 2013, con la ajustada en 2014, se observan algunas variaciones de
importancia en la normatividad del proceso Legislativo, que fortalecen la
posicion del Ejecutivo estatal, hoy uno de los normativamente mais fuertes
en el pais, lo que fortalece su poder sobre la definicion de la agenda que
se discute en el Congreso.

Desde hace algunos afios, en el Congreso de Baja California Sur tienen
derecho a presentar iniciativas de ley, decretos, reformas y adiciones: el
gobernador del estado, los diputados al Congreso estatal, los ayuntamien-
tos, el Tribunal Superior de Justicia y los ciudadanos, siempre y cuando lo
hagan en un nimero que represente al menos 0.13% de la lista nominal
de electores (Constitucién Politica de BCS, articulo 57). La Constitucién
de la entidad contempla, asimismo, la realizacion de consultas ciudadanas
y de referéndum.

La maxima legislacion estatal otorga las siguientes facultades legislati-
vas al gobernador del estado:

El Ejecutivo estatal puede iniciar leyes (articulo 57), convocar al Con-
greso a sesiones extraordinarias (articulos 50 y 51), vetar las leyes aproba-
das por la legislatura, de manera total y parcial (articulos 60 y 79), a ex-
cepcion de las resoluciones relativas a proposiciones con punto de acuerdo,
las que dicte el Congreso erigido en jurado de sentencia o Colegio Electoral,
las referentes a la responsabilidad de los servidores publicos, al Decreto de
convocatoria a periodo extraordinario de sesiones, expedido por la Diputa-
cién Permanente, ni a la Ley Organica del Poder Legislativo o Reglamentos
del mismo (articulo 61). El gobernador tiene, ademis, la facultad exclusiva
de presentar la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la entidad (articulo 79, inciso XIX), y —a partir de 2014—
puede, asimismo, presentar, al inicio de cada periodo ordinario de sesiones,
dos iniciativas para tramite preferente, o bien senalar con tal caricter hasta
dos que se hubieran presentado en periodos anteriores y se encuentren pen-
dientes de dictamen (articulo 57, inciso VI), con excepcion de las iniciativas
de adicion o reforma a la Constitucion.
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El Congreso, por su parte, esta facultado para iniciar leyes o decretos (ar-
ticulo 64, inciso III), legislar todo lo relativo al gobierno del estado (articulo
64, inciso I), para aprobar, y en su caso modificar, el Presupuesto de Egresos
del Estado y fijar las contribuciones para cubrirlo (Constitucion Politica de
BCS, articulo 64, inciso XXXI). Debe discutir y votar las iniciativas de tré-
mite preferente en un plazo no mayor a treinta dias naturales (articulo 57) y
puede superar las observaciones que presente el Ejecutivo estatal, reuniendo
a las dos terceras partes de sus miembros (articulo 60).

La Constitucion del Estado de Baja California Sur contempla, asi, un
equilibrio entre las facultades legislativas del Ejecutivo y el Congreso, que
evita que la agenda gubernamental se vea obstruida por un eventual aletar-
gamiento en la legislatura, provocado por la correlacion de fuerzas politicas.

Tabla 6. Facultades legislativas constitucionales en Baja California Sur

Ciudadanos:

Previo a reforma 2014. Presentar iniciativas ciudadanas (CPBCS, articulo 28,
inciso V); Participar en las consultas plebiscitarias y de referéndum (CPBCS,
articulo 28, inciso V).

Posterior a reforma 2014. Presentar iniciativas ante el Congreso del Estado
de acuerdo con los requisitos y procedimientos establecidos en la ley de la
materia y en la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Baja Ca-
lifornia Sur (Constitucién Politica de BCS, arts. 28, 57); Participar en las
consultas ciudadanas plebiscitarias y de referéndum (Constitucién Politica de
BCS, articulo 28).

Congreso:

Previo a reforma 2014. Superar el veto presidencial con el voto de dos terceras
partes (Constitucion Politica de BCS, articulo 60); Legislar en todo lo relativo
al gobierno del estado. (Constitucién Politica de BCS, articulo 64); Iniciar
leyes o decretos (Constitucién Politica de BCS, articulo 64); Aprobar, y en su
caso modificar, el Presupuesto de Egresos del Estado y fijar las contribuciones
para cubrirlo (Constitucion Politica de BCS, articulo 64).

Posterior a reforma 2014. Si las observaciones son escuchadas al menos por
las dos terceras partes de los miembros del Congreso, el Proyecto de Ley o
Decreto se remitira de nueva cuenta al gobernador del estado para su promul-
gacion y publicacién (Constitucion Politica de BCS, articulo 60).

Legislar en todo lo relativo al gobierno del estado (Constitucién Politica de
BCS, articulo 64, inciso I).

Expedir leyes (Constitucién Politica de BCS, articulo 64, inciso II); Iniciar
las leyes o decretos ante el Congreso de la Unién (Constitucién Politica BCS,
articulo 64, inciso III); Aprobar, y en su caso, modificar el Presupuesto de
Egresos del Estado y fijar las contribuciones para cubrirlo (Constitucién Po-
litica BCS, articulo 64, inciso XXXI); El Congreso del Estado debera discutir
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y votar las iniciativas de trdmite preferente en un plazo no mayor a 30 dias
naturales. No podran tener el cardcter de preferente las iniciativas de adicién
o reforma a esta Constitucién (Constitucion Politica de BCS, articulo 57).
Ejecutivo:

Previo a reforma 2014. Convocar a sesiones extraordinarias del Congreso (Cons-
titucion Politica de BCS, arts. 50 y 51); Iniciar leyes (Constitucion Politica de
BCS, articulo 57); Promulgacién y publicacién de las leyes (Constitucion Politica
de BCS, arts. 58, 79); Presentar observaciones a las leyes o decretos en un plazo
miximo de 10 dias habiles (Constitucién Politica BCS, articulo 58).

En caso de no presentar observaciones en diez dias habiles, el proyecto de ley
se considerard aprobado (no veto de bolsillo/ Constitucién Politica BCS, arti-
culo 59); Facultad de veto total y parcial (Constitucion Politica BCS, articulos
60y 79); Presentar al Congreso del Estado (...) la iniciativa de Ley de Ingresos
y el Proyecto de Presupuesto de Egresos, que deberan regir durante el afio
siguiente (Constitucién Politica de BCS, articulo 79, inciso XIX).

Posterior a reforma 2014.- Al inicio de cada periodo ordinario de sesiones,
el gobernador del estado tiene derecho de presentar dos iniciativas para tri-
mite preferente, o bien, sefialar con tal caracter hasta dos que se hubieran
presentado en periodos anteriores y se encuentren pendientes de dictamen.
Lo anterior en los términos que prescriba la legislacion de la materia (Cons-
titucién Politica de BCS, articulo 57, inciso VI); Las iniciativas se sujetaran
al tramite que sefiale la Ley Organica del Poder Legislativo. Una vez apro-
badas, se remitirdn al gobernador del estado para que proceda a su promul-
gacion y publicacion, a no ser que formule, si las hubiera, las observaciones
pertinentes en un plazo no mayor de diez dias hdbiles (Constitucién Politica
de BCS, articulo 58); La facultad de veto del gobernador del estado se su-
jetard a las siguientes reglas: Deberd expresarse si el veto es parcial o total
(Constitucién Politica de BCS, articulo 60, inciso I); El gobernador no po-
drd hacer observaciones sobre las resoluciones del Congreso respecto de las
proposiciones con punto de acuerdo, las resoluciones que dicte el Congreso
del Estado erigido en jurado de sentencia o Colegio Electoral, las referentes a
la responsabilidad de los servidores publicos, ni al Decreto de Convocatoria
a periodo extraordinario de sesiones, expedido por la Diputacién Perma-
nente, ni a la Ley Organica del Poder Legislativo o Reglamentos del mismo
(Constitucion Politica BCS, articulo 61); Toda resolucion del Congreso del
Estado tendra el cardcter de ley, decreto, punto de acuerdo o reglamento,
las que a excepcion de estas dos ultimas se remitiran al gobernador del
estado para su promulgacién y publicacién, por conducto del presidente y
el secretario de la Mesa Directiva en funciones, con la formalidad siguiente
(Constitucion Politica de BCS, articulo 63): Son facultades y obligacio-
nes del gobernador: Promulgar, cumplir y hacer cumplir las leyes federales
(Constitucion Politica de BCS, articulo 79, inciso I); Publicar, cumplir y
hacer cumplir las leyes decretadas por el Congreso del Estado, proveyendo
en la esfera administrativa a su exacta observancia (Constitucién Politica de
BCS, articulo 79, inciso II); XIX. Presentar al Congreso del Estado durante
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la segunda quincena del mes de octubre de cada afio, la iniciativa de Ley de
Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos, que deberdn regir durante
el afio siguiente (Constitucidn Politica de BCS, articulo 79, inciso XIX);
Convocar a elecciones extraordinarias de diputados, cuando haya desaparecido el
Poder Legislativo (Constitucién Politica de BCS, articulo 79, inciso XXXIV).

Fuente: Elaboracién propia con base en las disposiciones constitucionales que re-
gian en 2013 y 2014. Recuperado de http://www.difbcs.gob.mx/v2/media/downs/
CONSTITUCION%20BCS.pdf; y http://www.trife.gob.mx/legislacion-juris-
prudencia/catalogo/BCS/2015-constitucion-politica-del-estado-de-baja-cali

Conformacion de la LIV Legislatura de BCS

En las elecciones de 2015, el candidato de la alianza PAN-PRS, Carlos
Mendoza, hijo del primer gobernador de la entidad, gané la gubernatura
estatal con 46.1% de los votos. Su partido, Accién Nacional, obtuvo 13 de
los 21 escafios del Congreso estatal, 61% del total, y su aliado electoral, el
PRS, dos asientos, lo cual le garantizo el respaldo de al menos una mayoria
legislativa absoluta, 71.42%, o hasta una calificada, de conservar la alianza
en la legislatura.

En las elecciones legislativas estatales participaron once partidos poli-
ticos: PAN, PRS, PRI, PVEM, PT, Convergencia, PRD, Nueva Alianza,
Morena, Humanista, Encuentro Social y tres candidatos independientes:
Baldemar Sicairos (distrito I), José Lorenzo Cota (distrito III) y Jorge
Ramirez (distrito V), de los cuales contendieron en coaliciones totales o
parciales el PAN, PRD, PRI, PVEM, MORENA, PT y PRD.

Con las nuevas disposiciones para el conteo de votos por partido que
contiende en coalicion y la elevacion de la barrera electoral a 3.0% del total
de votos vilidos, los partidos Verde Ecologista de México, Humanista y
Encuentro Social no pudieron participar en el reparto de escaiios. Tampo-
co los candidatos independientes. Efectivamente, el convenio de coalicién
dejc') de ser un instrumento para garantizar un espacio a los partidos pe-
queiios en las legislaturas.

La fragmentacion del Congreso se mantuvo en seis grupos parlamen-
tarios, pero cuatro partidos contendientes en la arena electoral no alcan-
zaron asientos, por lo que podria estimarse que ambos mecanismos si
tuvieron un efecto reductor en el sistema de partidos estatal, que podria
haber sido mayor si no se hubiera registrado la fractura de la izquierda en
dos partidos politicos: PRD y MORENA.
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Tabla 7. Integracion de la Camara de Diputados de Baja California Sur
(2015-2018)

Gobernador Carlos Mendoza
PAN

LIV Legislatura
Partido MR RP Total
PRI 1 2 3
PAN 13 13
PRD 1 1
PT 1 1
PRS 2 2
Morena 1 1
Total 16 5 21

MR = Mayoria relativa.

RP = Representacion proporcional.

Fuente: Elaboracion propia con informacién obte-
nida del Congreso del estado. Recuperada de hetp://
www.cbcs.gob.mx/index.php?option=com_conten-

t&id=3218&Itemid=154 el 20 de agosto de 2016.

La disposicion de paridad de género en las candidaturas al Congreso tam-
bién tuvo un efecto positivo, al elevar en casi 10 décimas porcentuales la
presencia de mujeres en la legislatura. La disposicion en la materia logro,
ademds, un arrastre a nivel municipal, donde 40% de los alcaldes electos
fueron mujeres, asi como 47.4% de los integrantes de los ayuntamientos.

Tabla 8. Distribucién de género en la XIll Legislatura de la Camara de
Diputados de Baja California Sur (2012-2015)

Hombres % Mujeres %
MR 9 64.3 5 357
RP 5 714 2 286
Total 14 66.7 7 333

MR = Mayoria relativa.

RP = Representacion proporcional.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Observatorio
Comicios Electorales 2015. Recuperado de http://observato-
rio.inmujeres.gob.mx, consultado en agosto de 2016.

140



Adriana del Rosario Bdez Carlos

Tabla 9. Distribucién de género en XIV Legislatura de la Camara
de Diputados de Baja California Sur (2015-2018)

Hombres % Mujeres %
MR 9 56.3 7 437
RP 2 40 3 60
TOTAL 11 524 10 476

MR = Mayoria relativa.

RP = Representacion proporcional.

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Observatorio
Comicios Electorales 2015. Recuperado de http://observato-

rio.inmujeres.gob.mx/, consultado en agosto de 2016.

Efectos del ajuste en la gobernabilidad

Un analisis comparado del comportamiento del proceso Legislativo en el
primer periodo ordinario del primer afio de las legislaturas XIII y XIV del
Congreso de Baja California Sur, la previa y la posterior a la reforma 2014,
nos permite observar que, pese a la “volatilidad” politica y a la correlaciéon
de fuerzas entre el Ejecutivo estatal y las legislaturas, Baja California Sur
ha operado bien su gobernabilidad.

Como sefnalibamos en un apartado previo, el gobernador Marcos Al-
berto Covarrubias Villasefior se acompaii6 de una legislatura fragmentada
en seis grupos parlamentarios y su partido, PAN, apenas control6 33.3%
de los escafios, que junto a los de su aliado electoral, PRS, apenas sumaban
42.8%, lo que hizo a su gobierno el primero sin mayoria en la entidad.

El gobernador, no obstante, logré concertar las alianzas suficientes para
sacar adelante todas las iniciativas que presenté en el primer periodo ordi-
nario de sesiones de la XIII Legislatura, y lo mismo hicieron los legislado-
res panistas y los renovadores sudbajacalifornianos, constituyéndose en los
actores mds exitosos en ese periodo de la Legislatura. Por la tasa de éxito
lograda, le siguieron las iniciativas procedentes de comisiones ordinarias,
con 78.4%, y las del PRI, el partido que presenté mayores propuestas, con
76.9%. La Legislatura sac6 adelante de inmediato las iniciativas proceden-
tes de sus ayuntamientos, pero tardé en dar respuesta a las minutas prove-
nientes del Congreso de la Unidn; en tanto que el PRD fue el que menor
tasa de aprobacidn logré en ese periodo, al registrar 28.6%. En cambio,
solo se presentd una iniciativa ciudadana, que al término del primer perio-
do de sesiones de la Legislatura no lograba el respaldo para su aprobacion.
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Tabla 10. Proceso Legislativo en Baja California Sur. Primer periodo
ordinario de sesiones, primer aio, Xlll Legislatura

Iniciativas
Origen
Presentadas | Aprobadas | Tasa de aprobacion
Ejecutivo 5 5 100
PAN 6 6 100
PRD 7 2 286
PRI 13 10 76.9
PRS 1 1 100
Iniciativa Ciudadana 1 0 0
Comisién ordinaria 52 4 784
C. Diputados federal 5 0 0
Senado de la Republica 4 0 0
Ayuntamientos 2 2 100
Total 9% 67 69.8

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon tomada de la pagina del
CBCS. Recuperado de http://www.cbcs.gob.mx/ en agosto de 2016.

Paradéjicamente, Carlos Mendoza, con una correlacion de fuerzas politicas
a su favor, al tener el gobernante PAN el 61% de los escafios en la LIV
Legislatura, y sumar 71.42% con los dos asientos de su aliado electoral, el
PRS, parece no registrar el mismo éxito en su accionar Legislativo.

De un total de 13 iniciativas presentadas por el Ejecutivo en el primer
periodo ordinario de sesiones, al término de éste se habian aprobado 30.7
por ciento. El contraste con la tasa de éxito de su antecesor fue notorio,
pero se reduce si se observa que el anterior gobernador sélo present cinco
iniciativas de ley en igual periodo.

Todas las iniciativas presentadas por los aliados electorales, PAN-PRS,
fueron aprobadas en el periodo de estudio, pero de 22 presentadas sola-
mente por el gobernante PAN, apenas se aprobé 18.2 por ciento. De nue-
vo, el PRI fue el partido opositor con mads iniciativas presentadas, aunque
solo logré la aprobacion de 12.5% de ellas; en tanto que las iniciativas
de las comisiones ordinarias (con integraciéon pluripartidista) sobresalen,
aunque en el periodo de estudio apenas se aprob6 53.2%. Esta Legislatura
recibié dos iniciativas ciudadanas, una de las cuales fue aprobada, no si-
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guiendo la misma suerte la minuta procedente de la Camara de Diputados
federal ni las siete iniciativas presentadas por los ayuntamientos.

Tabla 11. Proceso Legislativo, primer periodo ordinario de sesiones,
primer aio, XIV Legislatura CBCS

Iniciativas
Origen
Presentadas | Aprobadas | Tasa de aprobacion

Ejecutivo 13 4 30.7
PAN-PRS 6 6 100
PAN 22 4 18.2
PRI 8 1 125

Morena 3 0 0
Iniciativa Ciudadana 2 1 50
Comision ordinaria 62 33 53.2

C. Diputados federal 1 0 0

Ayuntamientos 7 0 0
Total 124 49 395

Fuente: Elaboracién propia con informacién tomada de la pagina del

CBCS. Recuperado de http://www.cbcs.gob.mx/ en agosto de 2016.

Consideraciones finales

La reforma politico-electoral de 2014 mostré efectos positivos en las elec-
ciones de 2015 en Baja California Sur, al contener la fragmentacion del
sistema de partidos en el Congreso local y aumentar la integracion de
mujeres a la Legislatura.

Ademds, incentivo la participacion de candidatos sin partido en las
elecciones, ninguno de los cuales obtuvo el respaldo ciudadano suficiente
para ingresar en la Legislatura. Al interior del Congreso se observa la im-
portancia del trabajo colectivo y de la concertacion, pues son las iniciativas
de las fuerzas politicas con mayores escafios las que logran el éxito.

Baja California Sur tiene una vida politica muy joven, con alternancia
de tres partidos en el gobierno del estado, y una importante fragmenta-
cion de fuerzas politicas en el Congreso, muestra de una volatilidad en

2 La ausencia de informacion sistematizada sobre el proceso Legislativo en el Con-

greso estatal hace probable que los datos recabados de la pigina de la Legislatura no
hayan sido recuperados con total precision.
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las preferencias del electorado, que puede tener un impacto positivo en
la rendicion de cuentas, pero obliga a la negocion entre partidos politicos
para la toma de decisiones.

No obstante, ante cualquier escenario, el disefio constitucional de la
entidad ha dotado de fuertes facultades legislativas al gobierno de la en-
tidad para mantener la gobernabilidad, pues frente a una correlaciéon de
fuerzas desfavorable, puede recurrir a la concertacidn y, en ultima instan-
cia, a utilizar los dispositivos legales que la Constitucion le provee. Estos
dispositivos, como la fuerza de su veto y su poder de agenda, pueden estar
motivando que la oposicién tenga una actitud concertadora antes que obs-
tructiva del proceso para sacar adelante el trabajo Legislativo.

Las relaciones Ejecutivo-Legislativo en las entidades federativas son
un tema de estudio nuevo en México, que cobra particular relevancia lue-
go de que la democratizacion del pais descentralizé la toma de decisiones
publicas, activando los contrapesos entre poderes en un sentido horizontal
(Ejecutivo-Legislativo) pero también vertical (Federacion-entidades fede-
rativas). La emergencia de gobiernos divididos a nivel federal doté a los
gobernadores de un poder del que no habian gozado antes y, no en pocos
casos, los Ejecutivos locales tendieron a anular el contrapeso de los Le-
gislativos estatales, poniendo en peligro la democratizacion del pais. La
reforma electoral 2014 revela un esfuerzo por mantener la competitividad
electoral y la pluralidad de fuerzas politicas, pero en un nivel que no ponga
en riesgo la toma de decisiones que impactan a toda la sociedad. De ahi la
importancia del monitoreo de estudios como el que presentamos en este
capitulo.
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Introduccion

A lo largo del siglo XX, México consolidé un régimen autoritario esta-
ble y longevo caracterizado por su capacidad para incorporar liderazgos,
estructuras y demandas de sectores muy amplios y representativos de la
poblacion, en torno de una base politica homogénea y amplia que tenia en
su cuspide la figura presidencial (Garrido, 1982; Carpizo, 1978; Cérdova,
1976). La proclividad hacia el ejercicio de relaciones politicas basadas en
un modelo autoritario tuvo como correlato el desarrollo de practicas y
valores de este tipo, que se erigieron como norma dominante en la interac-
cion politica y las relaciones sociales de todo tipo y nivel, hasta convertirse
en la clave del sistema que formo la cultura civica de muchas generaciones
de mexicanos.

Tras la crisis de ese modelo autoritario, desde la élite politica y la so-
ciedad civil se articuld la demanda de avanzar hacia una via democratica
como garantia de la inclusidn y la posibilidad de lograr un nuevo consenso,
mas amplio y legitimo que el precedente; en tanto que hacia el exterior
representaba la oportunidad de alinear al pais con las condiciones de com-
petitividad y globalizaciéon econémica que se consolidaron en los tltimos
afios del siglo XX.

Como ocurre en muchos otros dmbitos, en el caso de la transiciéon
democratica mexicana, la coyuntura de su nacimiento marcé su destino: la
eleccion de 1988 y sus resultados inesperados y controvertidos concitaron
el entusiasmo de la gente sobre la relevancia de los procesos electorales; sin
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embargo, no habia mecanismos que permitieran procesar y dar a conocer
un resultado electoral que tuviera una minima credibilidad con sustento
en las urnas. La democratizacion se gestd entonces como un proceso pro-
longado de reformas electorales que atendieron minuciosamente cada uno
de los distintos aspectos relacionados con la contienda electoral: el respeto
al voto, la equidad en la contienda, la imparcialidad del arbitraje (Becerra e
al., 2000) y la definicién de un amplio sistema de incentivos a los partidos
politicos, con la finalidad de generar desde el poder un sistema de repre-
sentacion que no existia como dato previo ni como demanda articulada de
la ciudadania.

La logica del nuevo disefio electoral tuvo como eje la garantia de respe-
to al voto. Una a una, se documentaron vulnerabilidades del sistema, para
idear y decidir todos los antidotos posibles. El resultado fue un blindaje
para garantizar: i) que detrds de cada voto existiera un ciudadano; ii) que
cada voto contara y fuera computado con transparencia y objetividad; y iii).
que el resultado de cada eleccion reflejara escrupulosamente la votacién
legalmente emitida en las urnas.

Lo mas meritorio fue la solucién encontrada para hacer cumplir estas
garantias: ciudadanizar la organizacién del proceso electoral. Esta decision
tenia en la base un supuesto audaz, que era la existencia de una ciudadania
interesada y comprometida con la transformacién democratica del sistema
politico. De manera que resultaba indispensable iniciar, junto con las re-
formas electorales, un amplio ejercicio de didactica democratica, capaz de
generar ese modelo de ciudadano que se ubicaba, al mismo tiempo, como
meta y como supuesto del nuevo modelo i) libre para organizarse o dife-
renciarse en torno a diversas causas y temas, ii) que actia individualmente,
desprendido de redes clientelares, iii) que decide y se informa sobre los
asuntos publicos, iv) con capacidades productivas plenas, y v. que aprecia
la libertad como el mayor de sus bienes.

Desde esa vision se fue instalando una gestion exitosa de la reforma
politico-electoral en el dmbito federal; no obstante, la confianza alcanzada
y consolidada entre los ciudadanos —principalmente gracias al Instituto
Federal Electoral (IFE) fundado en octubre de 1990— no lograba ser com-
partida por la gran mayoria de los 6rganos estatales electorales y, aun mis,
las actuaciones de estos organismos, cobijados bajo la tutela y en la 6rbita
de los gobernadores, terminaron por mermar la confianza en los procesos
electorales de un porcentaje significativo de los ciudadanos.

Analizar la eleccion del Congreso local de Chiapas en el proceso de
2015 implica, entre otros retos, valorar la actuacién de los organismos pa-
blicos electorales locales (OPLES) —constituidos como tales en la reforma
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constitucional en materia politica-electoral de 2014—, en términos de su
desempefio técnico y su autonomia pero también confrontar la vision de
la democracia de ciudadanos, descrita anteriormente, con otra, construi-
da desde la légica de una participacion solidaria, formulada en clave de
identidades culturales y territoriales. Para ello, es menester tomar como
punto de partida las transiciones histéricas del sistema politico del Estado

de Chiapas.

Antecedentes de la transicion politica del Estado de Chiapas

La transicion del sistema politico mexicano (SPM) se desarroll6 fundamen-
talmente durante el ultimo cuarto del siglo pasado, a partir de la crisis de
representacion derivada de la eleccion presidencial con un solo candidato
registrado oficialmente en 1976 y de la crisis postelectoral de 1988. A
pesar de contar con antecedentes tan remotos, finalizado el tercer lustro
del siglo XXI no logra ain consolidarse un modelo de participacion y
representacion democritica con instituciones, valores y practicas compar-
tidos y consensuados por los principales actores politicos y la sociedad, ya
que al concluir cada eleccién federal, se presentan de manera recurrente,
por parte de los actores politicos, procesos de descalificacion, revision y
reforma de las normas, las instituciones y las estructuras electorales. Por
ello, el actual presidente del Instituto Nacional Electoral (INE), Lorenzo
Cérdova (2011: 654), afirma lo siguiente:

Ninguna de las reformas electorales que se efectuaron en México significo

un cambio que se haya traducido en una ruptura radical con el pasado o que

constituyera un momento fundacional particular. La transicién a la democra-

cia en México s6lo puede ser comprendida cabalmente si se la entiende como

un proceso gradual en el que los cambios fueron presentindose parcialmente.
En este ya largo periplo, Chiapas se distingue frente al resto del pais por
i) el antecedente de rebelion implicado en la presencia difusa, pero latente,
del movimiento zapatista que conmovi6 al pais en el ultimo lustro del
siglo XX y el primero del siglo XXI; ii) la tensién entre una tradicién
politica hegemdnica muy dominante en torno al PRI hasta el alzamiento
zapatista sefialado en el punto anterior, y la pluralidad politica altamente
competitiva por la dificultad que representa realizar el proceso de apertura
politica entre los tres partidos politicos mayoritarios, que prevalecié entre
la segunda mitad de la década de 1990 y el afio 2009; iii) la multicultura-
lidad y, particularmente, la alta participacion de poblacién indigena en la
poblacion; y iv) el contexto de rezago econdmico y ruralidad que prevalece
en el Estado.
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En este panorama, Chiapas presenta los mayores niveles nacionales de
rezago, tanto en indicadores de productividad como en indicadores de ru-
ralidad y desarrollo humano. Un dato que ilustra la distribucién territorial
de la pobreza es el siguiente: i) la poblacién en pobreza extrema alcanza un
porcentaje menor al 25% solo en 18 de los 122 municipios; ii) en 62 mu-
nicipios, se ubico entre el 25y el 50%; iii) en 35 municipios se ubicd entre
35y 50%, y iv) en tres municipios es superior a 75% (Coneval, 2012).

Estos rasgos los comparte con otras entidades del centro y sur del pais,
aunque no en niveles tan altos; la alta proporcion de poblacion indigena
que alcanza aproximadamente 27% del total (INEGI, 2010), su diversidad
representada por el reconocimiento de mds de 12 lenguas indigenas y su
dispersién —que la mantiene como la tnica entidad del pais con mayor
poblacion rural que urbana, con 51y 49%, respectivamente, en tanto que
a nivel nacional se registra que 78% de la poblacion es urbana y 22% es
rural (INEGI, 2010)—, vuelven particularmente complejo el escenario so-
cial y politico de la entidad.

Las caracteristicas enunciadas son a la vez resultado y condicién de una
historia singular que hizo de Chiapas un espacio lejano en el horizonte de
una Federacion construida y articulada a golpes de centralismo, como lo
ha sido la Republica Mexicana. Asimismo, Chiapas constituye también un
espacio asincrénico, donde muchos de los procesos politicos fundamenta-
les que transcurrian en el centro y norte del pais, incluso en la peninsula
de Yucatin, se conocian y se registraban, pero no se vivian cabalmente en
la entidad ni generaban cambios de fondo en las instituciones politicas y
sociales. En todo caso, se realizaban en un nivel meramente formal aque-
llos ajustes que resultaban necesarios para mantener al Estado en la ruta
del cambio nacional, a su propio ritmo y con énfasis e intensidad distintos.

Lo anterior se tradujo en la prevalencia —hasta bien entrado el siglo
XX~ de estructuras de dominacién oligarquicas definidas durante la se-
gunda década del siglo XIX. Un ejemplo emblematico de este proceso de
asimilacion formal de discursos y propuestas politicas renovadoras, que no
pretendian ni lograban tener impacto en la realidad chiapaneca, fue el lla-
mado “movimiento mapache”, por el que los finqueros y sus trabajadores
se armaron para impedir el avance de la Revolucion Mexicana en el Estado
de Chiapas (Zebadua, 1999).

Ante la resistencia encontrada por los grupos revolucionarios del cen-
tro y norte del pais, se optd por pactar con los finqueros y sus mapa-
ches para convertirlos en interlocutores y aliados de esa misma revolucion
con tintes sociales a la que originalmente pretendian combatir, de modo
que la lograron frenar, en los hechos, pero avivaron y aprovecharon en
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el discurso politico y la interlocucion con el poder federal. Al respecto,
podemos sefalar lo siguiente:

Las propuestas transformadoras de estructuras politicas de dominio que [la

Revolucién] traia consigo siempre encontraron resistencias de los detentadores

del poder regional [...] Este es un mecanismo [...] que se encuentra en los

origenes de una forma de comportamiento de las élites chiapanecas ante los

propésitos de cambio provenientes del centro de la Republica y nos ayuda a

explicar el surgimiento de poderes regionales que se fueron haciendo invul-

nerables a las transformaciones sociales y de hegemonias (Flores, 2002: 61).

Este arreglo mantuvo los privilegios de hacendados y, en general, de los
grandes propietarios chiapanecos ligados fundamentalmente a actividades
rurales e, incluso, favorecid su posicion porque hizo de este grupo el prin-
cipal semillero de politicos, funcionarios y empresarios ligados al poder
publico en el estado. Todo ello mantuvo a Chiapas como una de las entida-
des con mayor rezago politico, aun en el contexto autoritario en que vivid
el pais desde la hegemonia del Partido Nacional Revolucionario (1929),
luego del Partido de la Revolucién Mexicana (1938) y, finalmente, del Par-
tido Revolucionario Institucional (1946), y hasta los procesos electorales
federal y local del afio 2000, cuando dicho partido perdi6é practicamente
de manera simultdnea la Presidencia de la Republica y la gubernatura del
estado.

Por encima de las similitudes y coincidencias de estos procesos de
apertura politica, alternancia y finalmente transicién, en el dmbito de la
Federacion y en cada una de las 32 entidades federativas, resulta relevante
ubicar el papel especifico de Chiapas y las caracteristicas que contribuyen
a explicar el curso que ha seguido la conformacion del poder politico en
el Estado y sus patrones de competencia luego de la alternancia ya referida
ocurrida en el afio 2000.

Destaca sobre todo la dificultad evidente que representaba establecer
un régimen electoral competitivo y representativo en una sociedad carac-
terizada por la multiculturalidad, la asimetria, la exclusién y el rezago; y
también con los menores indicadores nacionales de desarrollo humano,
acceso a servicios educativos, sanitarios, urbanos y, en general, de acceso
a oportunidades de desarrollo. Todo lo anterior tenia como consecuencia
politica necesaria y evidente la articulacion de un régimen hegemoénico,
extraordinariamente compacto alrededor de una oligarquia que, como se
ha senalado, mantenia una articulacion con el poder central funcional a los
diferentes discursos modernizadores generados desde la Presidencia de la
Republica, pero también —y sobre todo— funcional a los intereses conser-
vadores de los propietarios locales. De ahi que pueda afirmarse que, a lo
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largo del siglo XX, “tres lineas familiares” explican y concentran “en buena
medida, el poder politico de Chiapas” (Flores, 2002: 90).

Frente a estas realidades, cabe recuperar las preguntas sobre la posi-
bilidad de democratizar real y significativamente sociedades caracterizadas
por la desigualdad y el rezago; en este sentido, la literatura politoldgica la-
tinoamericana mantiene una posicion critica respecto de la subordinacion
que distintos tipos de asimetrias —econémicas, sociales, culturales— pue-
den terminar generando en el funcionamiento de “mercados politico-elec-
torales” competitivos y abiertos.

En otras palabras, todas estas consecuencias sociopoliticas condicionan
las relaciones de poder entre los integrantes de un conglomerado basado
en estructuras y subestructuras, las segundas que irremediablemente sir-
ven de soporte electoral para las primeras; es decir, se estd ante las relacio-
nes de poder entre subordinados y subordinantes.

El trayecto de Chiapas, por ejemplo, durante los primeros afios de la
transicién no se distinguié por reducir la participacion electoral de los
grupos mayoritarios a dindmicas clientelares empobrecidas y previsibles,
sino por acicatear el cambio de régimen mediante una presion armada sui
géneris, simbolica y con un impacto global amplio y exitoso, como lo fue el
alzamiento protagonizado por el Ejército Zapatista de Liberacion Nacional
(EZLN) en enero de 1994 con su activismo politico, fundamentalmente
hasta la aprobacion de la reforma constitucional de 2001, por la que se
reconocio6 el caricter multicultural de la nacién mexicana —con una serie
de consecuencias de la mayor relevancia para la transformacion del pais
pricticamente en todos los ambitos.

La irrupcién del movimiento zapatista —no sélo del EZLN- significd
el fin en el sistema politico de Chiapas (SPCh) o, al menos, un grave
colapso de las estructuras tradicionales —oligarquicas y dindsticas— que
lo caracterizaron a lo largo del siglo XX, al que ya se ha hecho referencia
(Flores, 2002).

Un elemento profundamente disruptor derivado del movimiento fue
la capacidad de dar voz y protagonismo a los pueblos indigenas que, no
obstante su peso demogrifico y potencial cultural, permanecieron desde
el periodo colonial y hasta a finales del siglo XX como grupos relegados
y sometidos, practicamente sin derechos ante el Estado mexicano. Si en
alglin aspecto el movimiento zapatista tuvo éxito fue precisamente en éste,
en visibilizar y empoderar a los indigenas, para lo cual articulé un amplio
apoyo de la sociedad mexicana y, tanto o mas importante, de la comunidad
internacional.
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Mis alld de la discusion puntual de lo que establecieron en su momen-
to los llamados Acuerdos de San Andrés (1996), la reforma antes sefialada
al articulo 20. de la Constituciéon (2001) y la contrapropuesta zapatista
denominada “La otra campafia” (2005), asi como las medidas de facto to-
madas por el EZLN para generar y administrar comunidades y municipios
auténomos (Meneses et al., 2012), el movimiento contribuyo a eliminar el
corporativismo en el sufragio de vastas comunidades indigenas, y amplid
significativamente el cuerpo y el mercado electorales, gracias a la conver-
gencia de dos procesos: i) la integracién de un nuevo padrén electoral con
criterios de certeza, imparcialidad y autonomia técnica, aportados por el
entonces recién creado Instituto Federal Electoral; y ii) una normatividad
que generaba condiciones crecientes de competencia politica electoral, con
nuevas instituciones, nuevos valores y practicas, y el Cdédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE, 1991). Dicho en
otras palabras,

...gracias al IFE (Instituto Federal Electoral) y a un movimiento subyacente

que se fortalece paulatinamente desde finales de los afios sesenta, la arena

electoral chiapaneca deja de inscribirse en un enfrentamiento simplista entre

“ladinos mezquinos” e “indigenas inocentes”. El alineamiento étnico se diluye

y el proceso politico-electoral se mezcla con una extrema fragmentacion elec-

toral (Sonnleitner, 2012).

La irrupcion del EZLN cobré su primera factura politica con la salida de la
Secretaria de Gobernacion federal del gobernador de Chiapas con licencia,
Patrocinio Gonzalez-Blanco Garrido, y de quien éste habia dejado como
sucesor en la gubernatura interina del estado, Elmar Zetzer Marseille. El
periodo constitucional fue concluido por Javier Lopez Moreno, lo que
marc6d una ruptura con las lineas de sucesion que venian controlando el
poder politico estatal desde finales del siglo XIX. Estos episodios parecian
dificiles de explicar en un periodo sexenal que habia iniciado con un res-
paldo electoral de 89.9% al PRI en la jornada electoral de 1988, el mismo
afio en que el PRI promedié 50.7% en el agregado nacional (Sonnleitner,
2012) y que el pais enfrentd una crisis poselectoral sin precedentes a lo
largo del siglo que estaba por concluir.

En realidad, se enfrentaba un problema estructural complejo. La crisis
fiscal de la década de los ochenta y el cambio del modelo econdémico ha-
bian pasado una pesada factura a sectores amplios de la sociedad chiapa-
neca que, sin embargo, no expresaron su malestar en las urnas o, debido
a la laxitud del sistema electoral anterior al COFIPE, no lograron expre-
sarlo por esta via. En todo caso, las condiciones del declive del partido
hegemoénico estaban determinadas en la medida que lograra consolidarse
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un sistema electoral competitivo y confiable, capaz de reflejar con mayor
certeza el sentir de una sociedad a la que las nuevas directrices econémicas
y el adelgazamiento del Estado no le representaban buenas noticias. De tal
modo que

... el PRI chiapaneco se encontraba [...] en una situacién critica. Tras la crisis

de la deuda, la retirada del Estado y la dréstica reduccién del gasto publico de-

bilitaron sus estructuras corporativas y mermaron su legendaria capacidad de

cooptacidn, despojandolo de medios para negociar y, por ende, de su legitimi-
dad. Al reducir o eliminar las subvenciones a la agricultura, los microcréditos
destinados a los campesinos y la regulacién estatal de los precios del maiz y del
café, los gobiernos priistas rompieron brutalmente el pacto posrevolucionario

(Sonnleitner, 2012).

Ante ese nuevo escenario, los grupos locales fueron desplazados y el centro
tomo6 el control politico del Estado durante el periodo 1994-2000. Eduar-
do Robledo Rincén —hijo de un secretario general del Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacion (SNTE)— gané la gubernatura, pero no
tuvo el apoyo del centro para permanecer en ella, por lo que fue sustituido
por Julio César Ruiz Ferro y a la vez éste por Roberto Albores Guillén
—ambos con apoyos combinados de grupos politicos locales y federales.

Lo anterior contribuye a explicar el triunfo de la candidatura de Pablo
Salazar Mendiguchia en la eleccién gubernamental de 2000, de la mano
del “Partido de la Revolucion Democritica (PRD) y alianzas ligadas a un
movimiento social muy cercano al obispo Samuel Ruiz y al Ejército Zapa-
tista de Liberacion Nacional” (Flores, 2002: 90). A ello hay que sumar el
respaldo del Partido Accién Nacional (PAN), del Partido Verde Ecologista
de México (PVEM), del Partido Convergencia Democratica (CD) —hoy
Movimiento Ciudadano—, del Partido del Trabajo (PT), de los extintos
Partido del Centro Democritico (PCD) y Partido Alianza Social (PAS),
asi como de grupos religiosos evangélicos, cuya presencia mds relevante
se registra en comunidades indigenas; es decir, este triunfo se ubica ya en
el marco de una competencia democritica dominada por la irrupcion de
nuevos actores en la contienda electoral. No se trata de una tension entre
culturas, indigenas y caxlanes o mestizos, sino de procesos mas complejos
que responden a combinaciones particulares y diversas de intereses indivi-
duales y conductas colectivas de los electores (Sonnleitner, 2012).

El triunfo de Pablo Salazar, apoyado en una coalicion a la vez amplia
por el nimero de sus actores, pero también modesta por la escasa implan-
tacidén en las estructuras politicas y sociales del estado, convirtié al nuevo
gobernador en la figura central de la coalicion —Alianza por Chiapas— pri-
mero, y del poder politico del Estado después. Esto se vio reforzado por la
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derrota del PRI en el ambito federal y el aparente desinterés del gobierno
del presidente Vicente Fox por mantener la hegemonia sobre los gobiernos
estatales y, concretamente, sobre el gobierno de Chiapas. Como nunca
antes en la historia de Chiapas, el gobernador se ubicé como una autoridad
por encima de todos los partidos, con excepcion del PRI, y con una clara
injerencia sobre sus estructuras y logicas de accion locales.

La gestién de Salazar polarizé profundamente al electorado entre el
nuevo bloque gobernante, por una parte, y los grupos tradicionales, repre-
sentados fundamentalmente por el PRI, por la otra. Lo anterior se reflejo
de manera intensa, y a la vez paraddjica, en la eleccion de 2006 que practi-
camente dividié al electorado en dos partes iguales, pero hizo de un priista
iconico, Juan Sabines Guerrero —hijo del gobernador y a la sazén alcalde
de Tuxtla—, delfin del gobernador y su candidato por el PRD. A pesar de
que algunos ex colaboradores de Salazar se sumaron a la candidatura del
aspirante del PRI, el tapachulteco José Antonio Aguilar Bodegas, éste
perdié por un margen de 0.53% o 6,282 votos (IFE).

Sobre este episodio, Sonnleitner (2012) propone una tesis que podria
contribuir a entender los resultados de los procesos electorales locales sub-
siguientes:

La aparente bipolarizacién que marca los comicios [...] de 2006 oculta una fuerte

¢ inusitada fragmentacion partidista, cuyas raices son estructurales e histéricas [...]

Asi, mientras que el PRI no deja de perder municipios y escafios desde la apertura

democritica en 1991, el PRD capta coyunturalmente precandidatos desafortuna-

dos, alcaldias y diputaciones del tricolor, antes de volverlas a perder por falta de
militantes [...] En cuanto a las otras ofertas politicas, éstas captan puntualmente
electores descontentos [...] pero carecen, con contadas excepciones, de bases orga-
nizadas y estructuradas territorialmente [...], lo cual termina por generar una [...]

fragmentacion creciente de [los] partidos (Sonnleitner, 2012).

Desde esta logica, y contra lo que pudiera esperarse, Juan Sabines logrd
imponer su hegemonia no sélo entre los partidos de oposicion al PRI
—previamente articulados por Pablo Salazar—, sino incluso sobre el priismo
local mismo.

Dos datos electorales aparecen como resultado y prueba de la tutela del
gobernador Sabines sobre los partidos locales: el primero, la distribucién
en tercios practicamente iguales que se registré en la eleccion federal in-
termedia de 2009, donde el PAN obtuvo 27.1% de los votos vélidos; PRD,
26.9%, y el PRI 26.3%, correspondiendo a cada uno de estos partidos
cuatro diputaciones federales.

Ese equilibrio se mantuvo si se considera la votacion de los partidos
aliados de los tres grandes, donde el PVEM aliado del PRI en esa eleccion
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alcanz6 7.3% de los votos, que equivale a la suma de 4.3% obtenido por
el Partido del Trabajo (PT) mds 3% de Convergencia, ambos aliados del
PRD.

El segundo dato es la percepcion de que Sabines logré generar, desde
los procesos de seleccion interna de los partidos politicos —dirigidos por
personajes publicamente asociados con el gobernador—, condiciones que
favorecieron el triunfo de la coalicion PRI-PVEM en la eleccidn del 2012
para el relevo de su gubernatura, al punto que el triunfador de dicho pro-
ceso, Manuel Velasco Coello, lo hizo con margen amplisimo (68.4%), lo
que representa un giro drastico frente a las tendencias de alta competitivi-
dad que reportaba el Estado, y un caso de excepcion en el panorama elec-
toral del pais, solo comparable con la holgura del triunfo del PRD en la
capital del pais (Miguel Angel Mancera gan6 con 63.56% de la votacion).

La conformacion del Congreso local en esa eleccion (LXV Legislatu-
ra) estuvo también ampliamente dominada por legisladores provenientes
del Partido Revolucionario Institucional y el Partido Verde Ecologista de
Meéxico, con 16 y 13 diputaciones, respectivamente, constituyendo entre
ambos el 70% del total de integrantes del Congreso local. El resto de
diputaciones fueron ocupadas de la siguiente manera: cuatro por el PAN
(9%), tres por el PRD (7%), tres por el Partido Orgullo Chiapas (POCh)
(7%), dos por MC (5%) y una por el PT (2%).

En ese contexto, el proceso electoral local de 2015 representd una
oportunidad extraordinaria para valorar el rumbo a seguir en el proceso de
cambio politico en Chiapas: i) el retorno a la hegemonia del PRI, aunque
con modelos y proyectos modernizadores renovados; ii) la consolidacion
de una especie de bonapartismo sui géneris, donde la figura del gobernador
se ubica por encima de los partidos politicos, los interviene y utiliza a fa-
vor de su proyecto politico; iii) la construccion de un bastion del PVEM,
consolidandolo como partido hegemdnico incluso por encima de su aliado
el PRI, para plasmar desde ahi un proyecto politico nacional de cara al
2018; o iv) la conformaciéon de un sistema politico electoral altamente
competitivo, con equilibrios fragiles e imprevisibles que vuelvan a colocar
al Estado como uno de los mas plurales del pais, desde la perspectiva de
sus resultados politico-electorales.

Nuevo marco juridico electoral

Con la reforma constitucional en materia politico-electoral de 2014, el
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, que inicid y
condujo la transformacion del sistema politico mexicano, dio paso a la Ley
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General de Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE), asi como
a la Ley General de Partidos Politicos (LGPP). También se realizaron
modificaciones a la Ley General de Sistemas y Medios de Impugnacion en
Materia Electoral, a la Organica del Poder Judicial de la Federacion y a la
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
con lo que se cred un nuevo sistema de fiscalizacion para las elecciones
locales y federales, regulando aspectos tan diversos como la propaganda
electoral, las denuncias, las encuestas, los debates y las coaliciones. Se in-
trodujeron, ademas, nuevas causas de nulidad de la eleccion, se garantizd
la paridad de género en la nominacién de candidatos a puestos de eleccion
popular y se ampliaron los apoyos para las candidaturas independientes.

En medio de este amplio espectro de reformas, el aspecto de mayor re-
levancia para el proceso electoral de 2015 fueron las atribuciones del INE
en la organizacion y vigilancia del proceso electoral y, particularmente, la
facultad de nombrar y remover a los consejeros electorales de los organis-
mos publicos locales (OPLES), en el caso que nos ocupa: el Instituto de
Elecciones y Participacion Ciudadana (IEPC) de Chiapas, integrado por
un consejero presidente y seis consejeros electorales.

Otra reforma, que resultd ser decisiva para la eleccion que nos ocupa,
fue la que establecié como obligacion de los partidos politicos cumplir
con criterios de paridad de género en sus candidaturas. No se trataba de
una obligacién nueva, debido a que aparecia en el COFIPE la limitaciéon
de registrar como maximo 60% de candidatos del mismo género en las
elecciones legislativas, pero la reforma de 2014 elevé el mandato al texto
constitucional, ya que lo planteé como paridad llana (50% de cada géne-
ro) y lo hizo extensivo “en candidaturas a legisladores federales y locales”
(CPEUM, articulo 41, base I). Y una mas, de menor relevancia para esta
eleccion, fue elevar de 2 a 3% el porcentaje minimo de votacidn para que
los partidos politicos nacionales o locales, en su caso, mantuvieran su re-
gistro como tales y gozaran del acceso a las prerrogativas de ley.

Ante tal magnitud de reformas electorales, todo haria pensar que los
marcos normativos serian respetados a cabalidad con apego a la legalidad y
legitimacion a posteriori, aunque el sélo hecho de reflexionar en los ejem-
plos electorales del pais, abre la posibilidad de que los partidos politicos o
las estructuras de poder idearan estrategias que les permitieran posicionar-
se en el poder representativo.
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El desfase entre las elecciones federales y locales

En este marco, destaca también el desfase de un mes entre las elecciones
federales realizadas el 7 de junio y las elecciones locales de Chiapas, rea-
lizadas el 19 de julio, porque la diputacion chiapaneca saliente se negd a
homologar la fecha de la jornada electoral local con la jornada electoral
federal, como era su obligacion, a decir de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién (sentencia del 2 de octubre de la accién de inconstitucionalidad
35/2014 y sus acumulados 74/2014, 76/2014 y 83/2014 contra la reforma
electoral de Chiapas) que, sin embargo, concedid aceptar esta anomalia
“por unica vez”. Esta decision, dificil de explicar desde una logica de la
transparencia, impuso al presupuesto del estado erogaciones adicionales y,
sobre todo, un mayor desgaste a las estructuras de los partidos y sus bases
sociales.

Una explicacién probable de esta decisién tomada por la anterior le-
gislatura chiapaneca para separar las fechas de los procesos federal y local
puede encontrarse en el afin de control que entonces ejercia el Ejecutivo
local sobre el sistema de partidos, de modo que ese pequefio margen de
tiempo abriria a los tomadores de decisiones la posibilidad de ajustar can-
didaturas en funcién de los resultados obtenidos en el proceso federal; es
decir, los resultados de las elecciones federales se verian como una mone-
da de cambio para impedir o para simular la alternancia en el estado de
Chiapas o bien construir estrategias electoreras que permitan un afan sui
generis por construir un fortin del poder politico. Para ello, es necesario
plasmar los resultados de estas estrategias, con la finalidad de evidenciar
este tipo de parafernalias politicas.

Resultados

La falta de simultaneidad de la eleccion chiapaneca con la federal, a pesar
de tratarse sélo de un desfase de cinco semanas, junto con la suspension
temporal de las campanas y el mandato de sustituir a un nimero muy
importante de candidatos —tanto al Congreso local como a los ayunta-
mientos—, tuvo consecuencias importantes en la eleccién que nos ocupa
y, mds ain, en la eleccion de algunos de los ayuntamientos demografica y
econdémicamente mas grandes del Estado.

Un primer dato es la distancia entre el resultado de la eleccion federal,
dominado ampliamente por la coalicion formada por el Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI) y el Partido Verde Ecologista de México (PVEM)
que triunfaron en los 12 distritos uninominales federales en disputa, con
una votacion promedio del 68.3% —el menor, el distrito 9, regién con
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cabecera en Tuxtla Gutiérrez Oriente, con 42.7%; y el mads alto, el distrito
8, region con cabecera en Comitdn de Dominguez, con 78.9%-. Como se
observa en la siguiente tabla, la hegemonia de la coalicion PRI-PVEM fue
clara en todo el Estado.

Tabla 1. Diputaciones federales, Chiapas-2015.

Distrito Votacion Total .de la | %
QRD votacion

Distrito | Palenque 105,750 152,506 69.3
Distrito Il Bochil 111,504 143,498 171
Distrito |1l Ocosingo 97,504 133,151 73.2
Distrito IV Ocozocuautla 103,458 134,061 71.2
Distrito V San Cristobal de las Casas | 98,616 134,477 733
Distrito VI Tuxtla Gutiérrez Poniente | 82,365 123,577 66.7
Distrito VIl Tonala 65,687 94,192 69.7
Distrito VIIl Comitan de Dominguez | 115,435 146,231 789
Distrito IX Tuxtla Gutiérrez Oriente 39,229 91,811 427
Distrito X Villaflores 88,702 125,515 70.7
Distrito XI Huixtla 82,850 125,041 66.3
Distrito XII Tapachula 58,410 108,343 539

Fuente: Elaboracién propia con datos del IEPC.

Sin embargo, 30 dias después, el Estado reveld una realidad distinta: si
bien la preferencia por el PRIy el PVEM continué siendo mayoritaria, se
observaron tres datos interesantes:

a) Una intensa competencia entre los candidatos del PRI y del PVEM,
que se disputaron de manera cerrada los triunfos electorales en cada
rincon del Estado.

b) La irrupcion exitosa de dos partidos locales emergentes —Mover a
Chiapas (MCh) y Chiapas Unido (ChU), antes Partido Orgullo por
Chiapas (POCh)-, presuntamente afines al Ejecutivo local, pero que
tuvieron una capacidad quizds inesperada de arrebatar triunfos al
PVEM en algunos distritos y municipios politicamente estratégicos
en el Estado.
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¢) Eldesalineamiento o cruce —real o aparente— de las preferencias electo-
rales entre los votos para el Legislativo local y los votos para los ayunta-
mientos, como se observa si consideramos, por ejemplo, los resultados
del Partido Mover a Chiapas, que en las votaciones obtuvo la victoria
en 11 ayuntamientos y ninguna diputacién de mayoria relativa.

Ante todo ello, el andlisis de los resultados es el siguiente: tras la eleccién
del 19 de julio, el PVEM desplazé al PRI como la principal fuerza politica
del Estado, alcanzando 15 diputaciones locales por mayoria relativa (MR)
—dos mis que en 2012— y una por representacién proporcional (RP), lo
cual representa el 40% del Congreso. E1 PRI redujo su participacién de 16
diputados a diez (siete de MR y tres de RP), lo que representa el 25% del
Congreso. Chiapas Unido fue el partido que triunfé en los dos distritos
de MR restantes y alcanzé dos diputaciones mds por RP, lo cual le per-
mite representar el 10% del Congreso. Los partidos restantes unicamente
alcanzaron diputados de RP: tres Mover a Chiapas, tres MORENA, dos
PAN 'y dos PRD.

Figura 1. Resultados en las elecciones para diputados locales

Diputacio- | MR|[RP| To- | %

nes locales tal
PVEM 1511 16 40
PRI 7 3 10 25 u PVEM
CHIAPAS 2 2 4 10 u PRI
UNIDO u CHIAPAS UNIDO

u MOVER A CHIAPAS
MOVER A 3 3 8 .
CHIAPAS o
PRD 2 2 5 = MORENA
PAN 2 2 5
MORENA 3 3 8
TOTAL 40 | 100

Fuente: Elaboracidn propia con datos del IEPC.

Mientras que en la eleccién de diputados federales se presentd una coali-
cion PRI-PVEM en los 12 distritos del Estado, logrando —como vimos—
un triunfo absoluto y dominante, cinco semanas después estas fuerzas po-
liticas se enfrentaron en la arena local, haciendo evidente:

a) Que el PVEM pricticamente duplicé su fuerza electoral en relacion
con el PRI.
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b) Que ademas de contar con el apoyo natural del PVEM, su partido de
origen, el proyecto del gobernador Manuel Velasco cuenta con el apoyo
de dos partidos locales emergentes sumamente exitosos, que lograron
ubicarse como tercera y cuarta fuerzas electorales de la entidad, Chia-
pas Unido y Mover a Chiapas, respectivamente.

¢) Que Morena surgi6 en su primera eleccién como el tercer partido po-
litico nacional en el Estado y el primero desde la oposicion.

d) El desplazamiento del PRD y el PAN hacia espacios marginales del
SPCh.

Figura 2. Resultados en las elecciones para diputados locales y federales

ELECCION DE ELECCION DE
12 DIPUTACIONES FEDERALES 24 DIPUTADOS LOCALES

= PVEM
= PRI -PVEM = PRI

CHIAPAS UNIDO

@t

Fuente: Elaboracidn propia con datos del IEPC.

Aunque no es el tema de esta colaboracién, resulta interesante apuntar
que el PVEM por si solo alcanzé 13% de las alcaldias y en alianza con el
Partido Nueva Alianza alcanzé 35%, lo cual representa 48% del total de
alcaldias. Sus partidos locales aliados, Chiapas Unido y Mover a Chiapas,
obtuvieron 16% de las alcaldias, de manera que esta coalicién de partidos
presumiblemente afines al gobierno de Manuel Velasco Coello (MVC) al-
canzé 64% de 121 alcaldias; en tanto que el PRI consigui6 21% de las
alcaldias. Cabe destacar que esa eleccion tuvo una participacion total de
2’100,435 votos, que representan 64.12% de la lista nominal.
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Figura 3. Resultados en las elecciones para las alcaldias

= PRI
u PVEM

PAN

GRD PRD

35% £ PT
= MC
= NA
CHIAPAS UNIDO
/ = MORENA
/ A\ » MOVER A CHIAPAS
153 @RD 1 3 = PRI- PVEM - NA - CHIS. UNIDO
3 R‘W—-DEE/.,RDUc Eg\ 6% 1% » PRI- PVEM - NA
1% 7% . I = PRI - CHIS. UNIDO
Eg Vi q“b 1% 1% 2% [0 PVEM -NA

1% \&’

morena
¥ CIUDADANO

Fuente: Elaboracién propia con datos del IEPC.

Sustitucion de candidaturas por el principio de paridad de género

En este mismo sentido, es menester analizar la sustitucion de candidatu-
ras por principio de paridad de género. Este resultado, dificil de explicar
en términos de preferencias partidarias y tradiciones electorales, responde
también en una medida dificil de conocer, pero quizds importante, a los
avatares que enfrento la organizacion del proceso electoral, particularmen-
te por la decisién ordenada por el Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacién (TEPJF) de sustituir a un alto porcentaje de las férmulas
registradas a escasos 11 dias de la jornada electoral, lo cual implicé que
aproximadamente el 95% de los votos emitidos en este proceso no corres-
pondieran a los nombres de los candidatos que aparecian en las boletas
electorales, toda vez que fueron impresas y distribuidas antes de la decisién
del Tribunal.

Determinar en qué medida influyé el error en la interpretacion del cri-
terio de paridad de género en las candidaturas de diputados locales y pre-
sidentes municipales, en que incurrié el Consejo General del Instituto de
Elecciones y Participacién Ciudadana de Chiapas en estos resultados, es di-
ficil de establecer. Sin embargo, lo que puede afirmarse con seguridad es que
un principio bdsico de la organizacion electoral fue aniquilado: el principio
de certeza. ;Con qué seguridad y criterios emitieron su voto los electores
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chiapanecos por candidatos registrados practicamente sobre la fecha de la
eleccion, sin la posibilidad de hacer campanas y sin que sus nombres apare-
cieran en las boletas electorales?

La respuesta a esta interrogante pasa no solo por la legalidad y la le-
gitimidad de la eleccién, sino también por su eficacia como mecanismo
para renovar la representacién y el poder publico que genera condiciones
de gobernabilidad y desarrollo en Chiapas. De ahi que resulte relevante
detenerse a tratar de entender este conflicto, que puso en el centro de la
atencion nacional el desempefio del OPLE chiapaneco y cuestiond seria-
mente la capacidad profesional, técnica y ético-politica de los cuadros lo-
cales, para manejar los procesos electorales con los estandares establecidos
y esperados por la reforma constitucional del 2014.

Por consiguiente, debido al incumplimiento de paridad de género en
la asignacion de candidaturas a alcaldes y diputados locales, el 8 de julio
de 2015 la Sala Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion (TEPJF) emitié un resolutivo que revoco el acuerdo del IEPC
respecto de la aprobacion de las candidaturas en Chiapas. Segun listados
de candidatas y candidatos registrados en cumplimiento de la sentencia SUP-
REC-294/2015 emitida el 13 julio de 2015 por la Sala Superior del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, en cumplimiento a la paridad
de género, se realizaron las siguientes sustituciones:

a) 276 cambios en candidatos a presidente municipal, con impacto en 110
de los 122 municipios, donde se destaca que 29 de estos candidatos
substitutos resultaron ganadores en la contienda electoral (sin que su
nombre apareciera en la boleta) y actualmente son alcaldes en Chiapas.

b) 56 cambios en las formulas de candidatos al Congreso local por MR,
con impacto en 20 de 24 distritos electorales; cinco de las férmulas
modificadas ganaron la diputacion.

¢) Los 12 partidos politicos presentaron nuevos listados de hasta 48 aspi-
rantes a diputaciones por RP; uno de esos cambios alcanzé una curul.

Posteriormente, durante las sesiones del IEPC celebradas el 17 y 18 de ju-
lio de 2015, nuevamente se hicieron sustituciones de candidatas y candidatos
a cargos de eleccion popular, aprobados por el Consejo General, concretin-
dose los siguientes cambios:

a) 367 cambios en planillas municipales, de los cuales 19 substituyeron
al candidato a la Presidencia municipal; y el resto (348), a algun otro
miembro de las planillas previamente registradas.

b) 14 cambios en formulas de candidatos a diputados locales, correspon-
dientes a 8 de 24 distritos, donde destacaron los cambios de suplemen-
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tes a diputados por MR en los distritos III y XV, correspondientes a
Chiapa de Corzo y Tonald.

¢) 17 cambios en las listas de RP, realizados por siete partidos politicos,
de los cuales tres ocupan diputaciones en representacion de los parti-
dos Chiapas Unido (2) y Mover a Chiapas (1), respectivamente.

El caso del Diputado Migrante

Una caracteristica especial del Congreso del Estado de Chiapas es, sin
duda, la curul asignada al Diputado Migrante, figura existente en escasos
congresos de la Republica Mexicana. El Cédigo de Elecciones y Parti-
cipacion Ciudadana de Chiapas (CEPC), en su numeral 35 bis, 35 ter,
establece:

Articulo 35 Bis. Deberd garantizarse la representacion de los chiapanecos resi-
dentes en el extranjero, quienes podran votar por los candidatos que postulen
los partidos politicos y coaliciones en las elecciones de gobernador del estado
y de la férmula de diputados migrantes.

Articulo 35 Ter. Los ciudadanos chiapanecos que se encuentren en el extran-
jero podran ejercer su derecho al sufragio en las elecciones de gobernador del
estado y de la formula de diputados migrantes, de conformidad con lo que
dispone el Codigo y los lineamientos que al efecto emita el propio Instituto,
quien tendrd bajo su responsabilidad la organizacion de esos comicios; para
ello, podra emitir acuerdos y suscribir convenios con el INE, dependencias
de competencia federal y estatal, asi como con instituciones de cardcter social
y privado, debiendo su Consejo General determinar las modalidades que se
habrin de emplear para la recepcion de esos sufragios, debiendo apoyarse para
ello en un Comité especial y en un drea técnica prevista en el reglamento
interno del Instituto, que le auxilien a valorar los diversos mecanismos em-
pleados para ese efecto por otros organismos electorales y/o proponer elemen-
tos innovadores para su instrumentacion. Para ejercer el derecho al voto, los
ciudadanos chiapanecos en el extranjero deberan contar con credencial para
votar con fotografia expedida por el organismo electoral federal, cuyo registro
corresponda al Estado de Chiapas, lo que permitird acreditar la residencia en
esta entidad federativa, aun sin radicar en ella. Los chiapanecos que cumplan
dicho requisito para votar podrin ejercer su derecho de voto de manera libre,
secreta y directa en la eleccion de gobernador del estado y de la férmula de
diputados migrantes. Los partidos politicos podrén postular candidatos comu-
nes en €sos comicios.

Para ocupar la curul de Diputado Migrante en la eleccion que nos ocupa,
unicamente registraron candidatos tres partidos politicos: PVEM, MORENA
y PMCN, y resulté vencedor el candidato Roberto Pardo Molina del PVEM,
con 3,685 votos de un total de 6,628 emitidos. No obstante, este proceso fue
y se mantiene a la fecha en medio de una investigacion penal electoral, en
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virtud de que se detecté el uso indebido del padrén electoral para integrar
listas de electores chiapanecos residentes en el extranjero con datos falsos.
El asunto estd en manos de la Procuraduria General de la Republica (PGR)
a través de la Fiscalia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales
(FEPADE) y la Procuraduria General de Justicia del Estado de Chiapas
(PGJE). Como resultado de lo anterior, en diciembre de 2015, el Diputa-
do Migrante electo fue sujeto a juicio de procedencia por el Congreso del
estado, que determiné su separacion del cargo, abrogindose por completo
esta figura en la Reforma a la Constitucion del Estado de Chiapas de di-
ciembre del 2016.

Estructura del Congreso local

La organizacién politica del Congreso del Estado de Chiapas, segun lo
contempla la Ley Organica del Congreso del Estado de Chiapas, reside en:

a) Mesa Directiva

b) Junta de Coordinacién Politica
¢) Grupos parlamentarios

d) Comisiéon Permanente

¢) Comisiones legislativas

La Mesa Directiva (articulo 21, LOCECH) se conforma por un presidente,
dos vicepresidentes y dos prosecretarios, que son electos por mayoria absoluta
y duran en su ejercicio un afio Legislativo y sus integrantes pueden ser
reelectos. El presidente de la Mesa Directiva es el presidente del Con-
greso y su representante juridico. La actual Mesa Directiva del Congreso
del estado de Chiapas la preside el diputado del PVEM, Oscar Eduardo
Ramirez Aguilar, quien fuera electo segun el principio de representacion
proporcional.

La Junta de la Coordinacién Politica (articulo 14, LOCECH) se inte-
gra por los coordinadores de cada fraccion parlamentaria representada en
el Congreso del estado de Chiapas. La actual legislatura estd presidida por
el diputado del PRI electo por RP, Hugo Mauricio Pérez Anzueto.

El grupo parlamentario es el conjunto de diputados de la misma fi-
liacion partidaria que se organizan con la finalidad de garantizar la libre
expresion de las corrientes ideoldgicas en el Congreso del estado y se in-
tegra, por lo menos, con dos diputados y sélo podra haber uno por cada
partido politico que cuente con representacion en la legislatura (articulo
7, LOCECH).
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La Comision Permanente es el 6rgano del Congreso del estado que
durante los recesos de éste desempena las funciones que le sefiala la Cons-
titucidn Politica del Estado (articulo 27, LOCECH).

Las comisiones legislativas son las encargadas del estudio, dictamen y
seguimiento de los asuntos que el Congreso del estado debe tratar por
razon de su competencia (articulo 32, LOCECH). Ademds, podrin ser de
cardcter ordinario y de caracter especial. Las primeras tendran a su cargo
las cuestiones relacionadas con la materia propia de su denominacion y el
analisis y dictamen de las iniciativas de leyes y decretos de la competencia
del Congreso del estado. Las comisiones de caracter especial son las que
se constituyen para el estudio de algin asunto que no sea de competencia
de ninguna de las comisiones ordinarias, para la propuesta de solucién de
alglin asunto, para la organizacién de algin evento de relevancia para el
estado, o cuando lo exija la urgencia y la calidad de los negocios.

La actual legislatura local se compone por 42 comisiones ordinarias y
3 de caricter especial. Del total de comisiones, el PVEM preside 42.18%
con 19 comisiones; el PRI 26.69% con 12 comisiones; Chiapas Unido
8.88% con tres comisiones; y los partidos Mover a Chiapas, MORENA,
PRD y PAN 6.66% con dos comisiones cada uno.

Las comisiones mids relevantes se distribuyen de la siguiente manera:

a) El PVEM preside comisiones de trascendencia como las de Goberna-
cién y Puntos Constitucionales; Hacienda; Pueblos y Comunidades
Indigenas; Desarrollo Urbano y Obras Publicas; Salubridad y Asisten-
cia; Trabajo y Prevision Social; Ecologia y Cambio Climatico, entre
otras;

b) El PRI, de igual manera, preside comisiones de relevancia como las
de Justicia; Educacion; Reforma Agraria; Derechos Humanos; Mo-
vilidad, Comunicaciones y Transporte; Planeacién para el Desarrollo;
Zonas Fronterizas y Limitrofes, entre otras.

¢) Chiapas Unido preside comisiones como Seguridad Publica, Equidad
y Género, Recursos Hidraulicos y Seguridad Social.

d) Mover a Chiapas preside Promocién Comercial y Fomento a la Inver-
sién; Turismo y Cooperacion Internacional; y Postulacion de la Meda-
lla Rosario Castellanos.

¢) MORENA, las comisiones de Culturas Populares; Desarrollo Rural; y
Juventud y Deporte.

) El PAN preside las comisiones de Proteccién Civil; y de Atencién a
Grupos Vulnerables.

2) EIPRD preside las comisiones de Asuntos Religiosos; y Pesca.
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Respecto de las comisiones de caracter especial en la actual Legislatu-
ra, se han creado las Comisiones de Coadyuvancia con la Comision Inte-
rinstitucional para el Caso Chimalapas; la de Enlace Legislativo entre el
Congreso del Estado de Chiapas y las Cimaras de Senadores y Diputados
del H. Congreso de la Unidn; la especial para la Conmemoracion del 150
Aniversario del Natalicio del Dr. Rodulfo Figueroa Esquinca; y la Espe-
cial para el Rescate, Proteccion, Tratamiento y Conservacion del Parque
Nacional Lagunas de Montebello. De estas cuatro comisiones especiales,
tres son presididas por el PVEM y una por el PRI

Saldo de la eleccion local en Chiapas de 2015

El proceso electoral que nos ocupa tiene, sin duda, episodios particu-
lares que permiten apreciar algunos de los elementos mds relevantes en
la apuesta por ampliar y perfeccionar el proceso de cambio democritico,
sobre todo en lo que se refiere a la relacién entre instituciones centrales
y locales en la organizacién de las elecciones. Las decisiones tomadas en
relacién con la integracién del Consejo General del Instituto de Elecciones
y Participacién Ciudadana de Chiapas (IEPC, el OPLE de la entidad) se
consideraron un episodio inédito y digno de anilisis por la comunidad de
especialistas atenta a estos procesos.

Por acuerdo del Consejo General del INE, en septiembre de 2014,
fueron nombrados como consejeros electorales locales en Chiapas, los CC.
Maria de Lourdes Morales Urbina (presidente), Lilly de Maria Chang
Muiioa, Jorge Manuel Morales Sanchez, Carlos Enrique Dominguez Cor-
dero, Ivonne Miroslava Abarca Veldzquez, Margarita Esther Lopez Mora-
les y Maria del Carmen Lépez Girdn (consejeros).

El 18 de junio de 2015, el Partido Accién Nacional promovié recurso de
revisién constitucional contra el acuerdo IEPC/CG/A-071/2015, mediante
el cual el IEPC aprobo las solicitudes de registro de candidaturas a dipu-
taciones al Congreso de Chiapas, asi como miembros de ayuntamientos, lo
cual fue declarado improcedente por la Sala Regional Xalapa del Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF). Posteriormente, el
partido politico Movimiento Ciudadano interpuso un recurso de reconside-
racién, procedimiento que finalizé con la sentencia de la Sala Superior del
TEPJF de fecha 8 de julio de 2015 (once dias antes de la jornada electoral)
con los siguientes efectos:

a) Modifico la sentencia de la Sala Regional de Xalapa.
b) Revocd el acuerdo IEPC/CG/A-071/2015.

167



Eleccion de la LXVI Legislatura del Congreso de Chiapas

o)

d)

En
a)

b)

o)

d)

168

Ordené al Consejo General del IEPC de Chiapas realizar las activida-
des ordenadoras para atender la normatividad relacionada con la pari-
dad de género.

Dio vista al Consejo General del Instituto Nacional Electoral (INE)
para “analizar la conducta de los miembros del Consejo General del
Instituto Electoral que convalidaron los registros de candidaturas, pese
a que resultaba evidente que no cumplian con los estindares constitu-
cionales y legales de paridad de género”.

ese contexto, se desencadenaron los siguientes hechos:

El 9 de julio de 2015, el IEPC de Chiapas emiti6 un acuerdo por el que
se establecié un término de 48 horas para que los partidos politicos re-
gistraran las candidaturas que si cumplieran con la paridad de género.
El 13 de julio de 2015, el Consejo General del INE acordé iniciar un
procedimiento contra los integrantes del Consejo General del IEPC.
Fue un procedimiento que culminé el 19 de febrero de 2016 con la
remocion de tres de los siete consejeros, destacindose que seis con-
sejeros del INE se pronunciaron a favor de la destitucion de los siete
consejeros estatales; en tanto que cuatro consejeros plantearon una vo-
tacion individual, lo que permiti6 la permanencia en el cargo de cuatro
consejeros estatales, incluida la presidenta. Para la destitucion de los
consejeros estatales, se argumentd que no salvaguardaron el criterio
de paridad de género, ademds de que incurrieron en irregularidades
graves en la integracion del listado nominal de quienes participaron en
el proceso para la eleccidon del Diputado Migrante.

El 12 de mayo de 2016, al resolver el recurso SUP-RAP-118/2016 y
acumulados, el TEPJF corrigio la decision del Consejo General del
INE, que sélo destituyd a tres de los siete consejeros chiapanecos, a
pesar de que la conducta anémala era imputable a todos ellos.

El 18 de mayo de 2016, en sesién extraordinaria urgente y en cum-
plimiento a nueva sentencia del TEPJE, se acordd la destitucién de los
cuatro consejeros restantes, usando el mismo argumento con el que se
removieron los primeros tres consejeros.

Finalmente, el dia 31 de mayo de 2016, el Consejo General del Institu-
to Nacional Electoral (INE) aprobé la designacion de los nuevos siete
Consejeros del IEPC de Chiapas, quienes tomaron posesion del cargo
el 1 de junio del mismo afio.
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Consideraciones finales

Cabe preguntarse sobre el grado de certeza que ofrecid este proceso a los
electores, en las circunstancias descritas, y sobre sus efectos en la repre-
sentatividad y funcionalidad del nuevo Congreso. Un indicador posible de
la problematica derivada de este accidentado proceso, es que en el primer
semestre de 2016 (primer afio de gobierno de los nuevos alcaldes) suman
ya cuatro las mujeres que rindieron protesta en octubre de 2015 y dejaron
el cargo, efecto contrario al buscado por la nueva normatividad electoral,
la cual en todo momento busca priorizar la equidad de género como un
principio constitucional y electoral.

La falta de identidad entre los gobernados y los poderes Ejecutivo y
Legislativo, asi como la inconformidad de las comunidades con sus alcal-
des, podria ser una hipotesis a revisar para explicar las disputas y movili-
zaciones que se mantienen en varios municipios para remover a sus auto-
ridades, prolongando el conflicto postelectoral mas alld de las instancias
formalmente establecidas.

El sistema politico chiapaneco resulta hasta inverosimil ante la 6ptica
politica nacional electoral y a su vez en el resto de las manifestaciones poli-
ticas en la Republica, que parece confirmarse en su singularidad a la luz de
este proceso. En el alzamiento del grupo zapatista en la Gltima década del
siglo pasado, las élites politicas locales fueron debilitadas en gran medida
por la intervencion del Ejecutivo federal y otros intereses nacionales, en
su afan por contener un movimiento campesino-popular emergente que se
rehusé a transitar por el sistema de partidos y la via electoral, lo que hizo
posible la alternancia en favor de regimenes apoyados en una base electoral
plural, supeditados a la figura personal de politicos capaces de ejercer am-
plios poderes constitucionales y metaconstitucionales, como se argumentd
a lo largo de este esbozo.

En ese sentido, el gobernador Manuel Velasco Coello logré ratificar la
extraordinaria fuerza electoral que le dio el triunfo tres afos antes, deslin-
dando —sin romper— la capacidad electoral de su propio partido, el PVEM
y sus aliados locales PMCh y PChU, de la fuerza electoral del PRI, con
quien mantiene una alianza en la arena federal. Como vimos, la coalicion
cercana a Manuel Velasco alcanzé un porcentaje de votacion semejante
al que obtuvo en su propia eleccion. Sin embargo, este enfrentamiento
entre aliados que se registré en la arena local da sefales y sienta bases,
que probablemente se expresen en dificultades menores y mayores para la
presentacion de alguna coalicion de éstos, los partidos dominantes en el
estado, para la eleccion local de 2018.
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En todo caso, en cuanto a los resultados y saldos del proceso electoral,
el balance seguira pendiente, a pesar de la decision tomada por el pleno del
TEP]JF y ya operada, por la que se ordené al Consejo General de destituir
a los siete consejeros del OPLE. Queda abierto el procedimiento penal
electoral contra el Diputado Migrante electo —a quien ya se separ6 de su
cargo—, y el sefialamiento y juicio de presuntos culpables por las anomalias
registradas en su eleccidn; también permanece abierto el escrutinio publi-
co sobre la legitimidad y capacidad de representacion politica de muchos
legisladores y autoridades municipales, que fueron electos por votantes que
poco o nada sabian de ellos y que ni siquiera tuvieron la oportunidad de
leer sus nombres en las boletas. Como caso emblemdtico baste sefialar el
de cuatro diputados de mayoria relativa y cuatro de representacion propor-
cional, registrados entre el 13 y 18 de mayo (un dia antes de la eleccion),
quienes evidentemente no pudieron hacer campaifias y resultaron electos
practicamente a ciegas por sus ahora representados.
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EL CONGRESO DE COLIMA

ArRMANDO HERNANDEZ CRrUZ
EMiLio SUAREZ LicoNa

Antecedentes

Los inicios del Congreso y su primera Constitucion

Acerca del Poder Legislativo, Susana Pedroza (s.f.) sefiala que como 6rga-
no Legislativo, institucion parlamentaria o cuerpo colegiado, en los regi-
menes parlamentarios se conoce con el vocablo parlamento; en el sistema
presidencial se le otorga el nombre de congreso, y en un sistema dictatorial
se le llama asamblea.

Colima se erigié como estado integrante de la Federacion por dispo-
sicion de la Constitucion federal de 1857, promulgada por el presidente
Ignacio Comonfort. En ese mismo afio se instalaron los poderes estatales
y el 19 de junio de 1857 inici6 funciones la I Legislatura del Congreso del
estado, a la cual le correspondid la elaboracion de la primera Constitucion
Politica del Estado Libre y Soberano de Colima, que fue promulgada por
el senor general Nuifiez y entrd en vigor el 16 de octubre de 1857 (Pere-
grina, 2010).

Esa primera constitucion se integré con 184 articulos, y cuya redaccion
se debe al general Manuel Alvarez y a los diputados de la I Legislatura,
quienes fungieron como Poder Constituyente del naciente estado de Coli-
ma, y que duraron en su encargo de 1857 a 1860 (Peregrina, 2010).

Entre los puntos mas destacados de esa primera constitucion estatal se
encuentran los siguientes: 1. la organizacion del gobierno; 2. la declara-
cion de que todos los hombres son libres por naturaleza; 3. los derechos
de igualdad ante la ley; y 4. la seguridad en el goce de la vida, el honor y
la propiedad.
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La primigenia constitucion establecia que el poder era ptblico y unico,
que no podia ser ejercido por una sola persona o corporacion, y para tal
efecto se dividiria en tres departamentos: el Legislativo, el Ejecutivo y el
Judicial. En ese sentido, el Legislativo residiria en el Congreso del estado,
que se compondria de siete diputados, quienes en el ejercicio de su cargo
permanecian tres afios, con la posibilidad de ser reelectos. La eleccion de
los mismos seria indirecta y en escrutinio secreto. Para que el Congreso
pudiera sesionar, era necesario contar con el quérum legal, es decir, era
obligatoria la asistencia de, cuando menos, cinco diputados. En relacién
con la manera de elegir a los diputados, el 18 de agosto de 1860 se emiti6
la Ley de Convocatoria para elecciones a esos cargos, en la cual se estable-
cia que Colima se dividia en siete distritos electorales y definia la forma
cémo se llevarian a cabo los comicios.

Dentro de las actividades impulsadas por la I Legislatura, se crearon
dos leyes de gran envergadura: por un lado, la Ley de Hacienda, que bus-
caba enfrentar la crisis financiera de la época, y por el otro, la primera
Ley Penal, la cual castigaba delitos como robo, homicidio, lesiones, fugas,
embriaguez y vagancia.

Durante los primeros afios de ejercicio del Congreso de Colima im-
peraba la intranquilidad publica originada por la segunda intervencion
francesa en México (1862-1867), la cual hacia que la labor legislativa ex-
perimentara frecuentes lapsos de interrupcion. Mis adelante, una vez de-
rrotado el proyecto imperialista francés, los primeros dias de febrero de
1867, se normalizaron las actividades legislativas (Nunez, s. ).

A punto de cumplirse tres afios de ausencia del Poder Ejecutivo, el
16 de noviembre de 1867 se instalé la IV Legislatura del Congreso de
Colima, durante la cual, como resultado de la inestabilidad, hubo tres
gobernadores en la entidad: Ramén R. de la Vega, Francisco Santa Cruz y
Juan Manuel Salazar.

Cabe senalar que durante la intervencion francesa, Maximiliano de
Habsburgo expidi6 la Ley de Division Territorial, que extendia el limite
jurisdiccional del estado de Colima hasta los limites de Chapala, Coalco-
mén y Autlin. Dicha situacién en 1867 detonaria una controversia relativa
a limites territoriales con su vecino al sur, Jalisco, que se caracterizaba por
presenciar brotes revolucionarios.

Para 1870, en el estado de Jalisco existia una situacion de inestabilidad,
con el riesgo permanente de revueltas, lo cual provocé el desconocimiento
de los poderes Ejecutivo y Legislativo de Colima; en consecuencia, el
Congreso colimense convocd a sesiones extraordinarias y concedié al Eje-
cutivo facultades especiales en los ramos de hacienda y guerra.
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En los libros del archivo del Congreso se tiene constancia de varios or-
denamientos para el mejor desempefio de la administracion publica, entre
los cuales destacan la adopcion de los codigos civil, penal y de procedi-
mientos para depurar la administracién de la justicia; la divisiéon politica
del estado; la abolicion del sistema de alcabalas; las leyes reglamentarias
de la Constitucion; y la reforma del Ejecutivo del 24 de junio de 1873 al
articulo 66 de la Constitucidn del estado, sobre la no reeleccion del gober-
nador (Congreso de Colima).

Constitucion de 1882

Para 1882, con Porfirio Diaz en el poder, y con el nuevo gobernador Santa
Cruz, se propusieron reformas en todos los dmbitos, que buscaban un cam-
bio en todo el marco normativo de la entidad. Dichos cambios no sélo im-
pactaron en leyes secundarias, sino que generaron la necesidad de contar con
una nueva constitucion acorde con los nuevos desafios de la época. Con el
argumento de que existia dificultad para integrar las reformas que se hicie-
ron a la Constitucién de 1857, la propuesta era razonable, ya que, de cierta
manera, buscaba realizar ajustes a la Constitucion local para que las personas
acaudaladas tuvieran acceso a los cargos publicos, pues éstos solian ser aca-
parados por fuerefios (extranjeros o apenas avecindados) que la mayoria de
las veces s6lo buscaban la riqueza y el beneficio personal (Peregrina, 2010).

En consecuencia, el 27 de mayo de 1882, la VIII Legislatura aprobd
la Constitucion Politica del Estado Libre y Soberano de Colima, que se
dividi6 en seis titulos, integrados por 92 articulos (Congreso de Colima).
En el primer titulo se consideraba el reconocimiento, la proteccion, la
garantia y el goce de los derechos consignados en la Constitucion federal,
diferencia muy amplia respecto de la de 1857, ya que esta tltima sefialaba
cada una de las garantias constitucionales y no hacia una remisién a otro
cuerpo normativo. También se restringia el derecho a votar y ser votado de
los ciudadanos colimenses y, consecuentemente, no podrian ser elegidos
quienes no hubieran nacido en el territorio estatal.

En su titulo segundo, se mencionaba que se conservaba la figura tri-
partita de poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, asi como la integracion
del Congreso con siete diputados, nombrados por eleccion indirecta en
primer grado, y por cada propietario se designaria a un suplente. Su dura-
cion en el cargo seria de tres afios.

El nuevo cuerpo normativo amplié la responsabilidad a todos los fun-
cionarios publicos, sin hacer distinciéon de cargo. Erigi6é también al Con-
greso como gran jurado para indagar los delitos de los funcionarios de alto
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nivel, quienes podrian ser destituidos de ser encontrados culpables por
delitos oficiales y se pondrian a disposicién de un tribunal.

Para mediados de 1885, Profirié Diaz dio muestras de consolidar su
poder. El impulso a la inversion extranjera y —como contrapartida— la fuer-
te represion en el campo caracterizaron su gestion. Pese a lo anterior, el
Congreso mantuvo firme la confianza en el presidente de la Republica, se-
fialando oportunamente las ventajas que reportaria a la nacién su presencia
en la primera magistratura de la Republica. Por su parte, los legisladores
participaban activamente en la reeleccion del gobernador y Colima gozaba
de una relativa tranquilidad social. La XII Legislatura recibi6 la ratifica-
cién de todos los municipios a la reforma al articulo 38 de la Constitucion
local, que aprobaba la reeleccion del gobernador.

El 16 de septiembre de 1906, la XVII Legislatura abrié su primer
periodo ordinario de sesiones, donde se suscitaron dos hechos trascenden-
tales que marcaron su actuacion: la capital de Colima fue iluminada por
primera vez con luz eléctrica en diciembre de ese afo, y en junio de 1908
llegé a la ciudad colimense el primer tren proveniente de la capital de la
Republica (Congreso de Colima).

El Congreso de Colima en la época revolucionaria

Corresponderia a la XVIII Legislatura del estado, instalada el 16 de sep-
tiembre de 1909, evaluar el impacto revolucionario y sus consecuencias en
el acontecer politico y social colimense.

El 18 de mayo de 1911, en la ciudad de Colima se suscité un levanta-
miento acaudillado por el maderista Eugenio Avina y, como consecuencia,
se presentd la renuncia del Ejecutivo local. La situacién en el pais era tensa
y la politica colimense estaba inmersa en serios conflictos. El Senado de
la Republica declaré la desaparicion de los poderes Legislativo y Ejecutivo
de la entidad y nombré6 gobernador provisional a Miguel Garcia Topete.

Fue hasta agosto de 1911, después de una ausencia legislativa de dos
meses y medio, cuando la Cimara convocé a la instalaciéon de la nueva
legislatura. El nuevo Congreso sesiond desde septiembre de 1912 hasta
julio de 1914. Cabe sefalar que durante este periodo Colima se convirti6
practicamente en un estado militar, debido a que el mando gubernamental
era impuesto desde el centro del pais.

Por otro lado, correspondi6 a la XX Legislatura, que por primera vez
se integrd con 15 diputados, la aprobacion del proyecto de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917. Hasta 1922, en la en-
tidad persistié la constante cooperacion entre los poderes y el Ejecutivo,
quien envi6 a la Cdmara iniciativas sobre educacion publica, introduccién
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del agua potable a Manzanillo, creaciéon de una acordada contra el bando-
lerismo, legislacion contra los establecimientos de bebidas embriagantes
a menos de 100 metros de escuelas y cuarteles militares, aumento del
presupuesto de egresos y del salario a los profesores, y un proyecto de
organizacion del Consejo de Salubridad (Congreso de Colima).

El 8 de mayo de 1923, la XXIII Legislatura efectud una reunion secreta
con el propésito de hacer frente a una serie de conflictos encabezados por
el coronel Pedro Torres Ortiz, quien contaba con el apoyo del centro de
la Republica para derrocar al gobierno local. En consecuencia, la Camara
solicit6 el apoyo del general Isaias Castro, jefe de las operaciones militares
en la entidad, para que prestara las garantias pertinentes a los poderes del
estado, para salvaguardar el palacio de gobierno. Pese al momento algido
que se vivia politicamente en la entidad, y los desajustes politicos propicia-
dos por los rumores sobre un posible Golpe de Estado del general Torres
Ortiz, la XXIIT Legislatura logré un buen desempeiio.

La XXIV Legislatura del estado de Colima realizd su primera sesion,
el 16 de septiembre de 1924, en un contexto social y politico estable, con
total adhesion al presidente constitucional de la Republica, el general Al-
varo Obregon.

Para septiembre de 1926, cuando tomé posesion la XXV Legislatura,
a nivel nacional surgia el debate Legislativo de los articulos 82 y 83 de
la Constitucién federal, referentes a la no reeleccidon, lo cual dividié las
opiniones en dos amplios sectores. Por un lado, se creia que el principio
de la no reeleccion relajaria los ideales revolucionarios; y por otro, se con-
sideraba que a través de la reeleccion se podria llevar a la Presidencia del
pais a hombres como Alvaro Obregén. Finalmente se acordd, por mayoria
de votos, enviar un mensaje al Congreso de la Unién expresando su apoyo
a las mencionadas reformas.

La XXVIII Legislatura, que abarcé el periodo de 1932 a 1934, se ins-
talé bajo la influencia del recién creado Partido Nacional Revolucionario
(PNR), que se convertiria en el actual Partido Revolucionario Institucio-
nal (PRI). Cabe senalar que el pais se encontraba inmerso en una encruci-
jada por las transiciones sociales, econdmicas y politicas. No es de extranar
que —desde sus inicios en 1932— la XXVIII Legislatura se haya desempe-
fiado en un entorno dificil en su relaciéon con el Ejecutivo. El Pleno del
Congreso celebr6 una sesion extraordinaria con la finalidad de gestionar
garantias para sus miembros, ante una serie de atentados y amenazas de
algunos politicos que acataban 6rdenes de ciertos lideres radicados en la
capital del pais. Asimismo, se aprob¢ la iniciativa presidencial para refor-
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mar la fraccidén IX del decreto nim.123 constitucional, en la cual se fijaban
los salarios minimos en toda la Republica.

En agosto de 1935, el Congreso federal desapareci6 los poderes es-
tatales. Las sesiones se reanudaron el 31 de octubre de ese mismo afo,
erigiéndose la Asamblea en Colegio Electoral, con la presencia de quienes
formarian parte del nuevo Poder Legislativo.

El 17 de octubre de 1953 se publicod en el Diario Oficial de la Fede-
racion el decreto donde se anunciaba que las mujeres tendrian derecho a
votar y a ser votadas para puestos de eleccion popular. En este contexto, se
nombré a la primera diputada suplente para la XXXVII Legislatura, en los
afios 1953 a 1955: la profesora Virginia A. de Lepe. De la misma manera,
en la XLII Legislatura, 14 afios después, Esperanza Avalos Leyva asumi6
el cargo de diputada local.

El 4 de noviembre de 1977, el presidente José¢ Lopez Portillo anunci6
una reforma politica de modificaciones y adiciones a la Constitucion y la
iniciativa de Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electo-
rales (LOPPE). En ella se contemplé un sistema mixto para los poderes
Legislativos, mediante su designacion tanto por representaciéon mayorita-
ria como por representacién proporcional. Derivado de esta reforma, al
realizarse las elecciones para diputados para la XLVI Legislatura y para
gobernador en el estado de Colima, se aplicaron por primera vez los nue-
vos ordenamientos electorales. Para 1979, el Congreso estatal conté con
diputados de representacién proporcional, y en la siguiente legislatura, el
ingeniero José Miguel Castafieda Flores del PAN e Ignacio Cueva Mar-
tinez del PS fueron declarados diputados plurinominales en la oposicién
al gobierno.

El Congreso estatal como Colegio Electoral

El Congreso del estado se constituyd en Colegio Electoral con el firme
proposito de calificar la validez de las elecciones el 10 de julio de 1979, afio
en que se encontraba en sesiones la XLV Legislatura. En dicha eleccién,
se habian registrado dos candidatos: por el PRIy el PPS, Griselda Alvarez
Ponce de Leon; y por el PAN, Gabriel Salgado Aguilar. Cabe sefialar que
durante ese afio se presentd un hecho histérico, Griselda Alvarez fue la
primera mujer propuesta por el PRI al cargo de gobernador en la historia
del pais, asi como la primera gobernadora en la Republica.
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Conformacion del Congreso de Colima

La Constitucién Politica para el Estado Libre y Soberano de Colima, en
su articulo 22, establece que el Poder Legislativo se deposita en un Con-
greso, el cual se encuentra integrado por 25 diputados.

El marco juridico del Congreso de Colima se localiza en la Constitu-
cion Politica del Estado Libre y Soberano de Colima, la Ley Organica del
Poder Legislativo del Estado de Colima, el Reglamento de la Ley Organica
del Poder Legislativo del Estado Libre y Soberano de Colima, asi como en
el Codigo Electoral del Estado de Colima.

El Congreso de Colima se encuentra ubicado en el municipio de Co-
lima, es decir, en la capital del estado, de acuerdo con lo establecido en el
articulo 5 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima.

Eleccion de los diputados del Congreso de Colima

El Cédigo Electoral del Estado de Colima menciona, en el articulo 20,
que de los 25 diputados, 16 seran electos por el principio de mayoria re-
lativa; mientras que los nueve restantes seran electos por el principio de
representacion proporcional.

Mayoria relativa

Para la eleccién de los diputados de mayoria relativa, el articulo 22 del
Cédigo Electoral para el Estado de Colima senala que el territorio del
estado se divide en 16 distritos electorales uninominales, cuyos limites y
densidad poblacional los establece el Instituto Nacional Electoral. Cabe
mencionar que a partir de la reforma constitucional del 10 de febrero de
2014, la delimitacion de los distritos electorales uninominales correspon-
de al Instituto Nacional Electoral, ya que anteriormente correspondia a
los institutos electorales de orden local. En la actualidad, la divisién del
estado de Colima en 16 distritos electorales uninominales se muestran en
la siguiente figura:
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Figura 1. Distritos electorales uninominales del estado de Colima

B Comala - Villa de Alvarez

@ Cuauhtemoc - Villa de Alvarez
3 Villa de Alvarez Norte

[ Villa de Alvarez Sur

B Cogquimatlan - Colima

@ Ixtiahuacan - Colima

@ Colima Norte
M Colima Centro

B Armeria - Tecoméan
M Tecoman Norte

[ Tecoman Sureste
B Tecoman Sur

W Manzanillo - Minatitian
@ Manzanillo Suroeste
B Manzanillo Sureste

@ Manzanillo Centro

Fuente: Instituto Electoral del Estado de Colima.

Si consideramos que el padron electoral del estado de Colima es de
491,903 ciudadanos, en promedio tenemos un diputado de mayoria relati-
va por cada 30,744 ciudadanos.

Representacion proporcional

En relacion con los diputados electos por el principio de representacion
proporcional, los articulos 256 a 262 del Cédigo Electoral para el Estado
de Colima establecen que se asignard una curul por el principio de repre-
sentacion proporcional a cada partido, independientemente de los triunfos
por mayoria relativa que hubiera obtenido, siempre y cuando haya logrado
alcanzar por lo menos 3.0% de la votacion vdlida emitida.

Una vez cumplido el requisito del porcentaje, es necesario conocer al-
gunos conceptos bdsicos para entender el procedimiento a seguir al asignar
a esos diputados. Segun lo dispuesto en el mencionado articulo 259 del
Codigo Electoral del Estado de Colima, los conceptos son:

*  Porcentaje minimo: Es el equivalente a 3.0% de la votacion valida emi-
tida.
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*  Cociente de asignacion: Es el equivalente de dividir la votacion valida
emitida entre las nueve diputaciones por asignar mediante el principio
de representacién proporcional.

*  Resto mayor: Es el remanente mds alto entre los restos de las votacio-
nes de cada partido politico, una vez hecha la asignacion de curules y
habiendo aplicado las reglas de porcentaje minimo y cociente de asig-
nacién a que se refieren los puntos anteriores.

Una vez definidos esos conceptos, se debe seguir el procedimiento que se
muestra a continuacion:

1. Se asignardn a cada partido politico tantas diputaciones como numero
de veces contenga su votacion el cociente de asignacion.

2. Si después de aplicarse el cociente de asignacion quedan diputaciones
por repartir, éstas se distribuirin por el método del resto mayor si-
guiendo el orden decreciente de los votos no utilizados por cada uno
de los partidos politicos.

3. Todas las asignaciones seguiran el orden que los candidatos a diputa-
dos plurinominales tengan en las listas respectivas.

El Cédigo Electoral de Colima diferencia entre las elecciones ordinarias y
las extraordinarias en sus articulos 26 y 27, respectivamente. Son elecciones
ordinarias aquellas que se celebran el primer domingo de junio del afio
respectivo, y en ellas se eligen gobernador (cada seis afios), diputados (cada
tres afios) y presidentes municipales, sindicos y regidores (cada tres afios).

Las elecciones extraordinarias, para el caso de los diputados por mayoria
relativa, se realizardn cuando se declare nula una eleccién o la vacante de
una diputacién. No obstante, el codigo mencionado establece para los
otros diputados que “la vacante de una diputacién de representacion pro-
porcional debera ser cubierta por aquel candidato del mismo partido que
siga en el orden de la lista plurinominal”.

Requisitos para ser diputado

El Cédigo Electoral del Estado de Colima establece, en el articulo 21, que
de acuerdo con lo establecido en el articulo 24 constitucional, para ser
diputado se necesita cumplir con los siguientes requisitos:

* Ser ciudadano mexicano por nacimiento, en pleno goce de sus dere-
chos, no poseer otra nacionalidad y tener una residencia en el estado
no menor de cinco anos antes del dia de la eleccién.

* Estar inscrito en la lista.

187



El Congreso de Colima

* No estar en servicio activo de las fuerzas armadas y de los cuerpos de
seguridad publica, a menos que se separe cuando menos un dia antes
del inicio del periodo de registro.

* No ser magistrado del Supremo Tribunal de Justicia, secretario, procu-
rador general de justicia ni desempefiar el cargo de juez de distrito en
el estado, a menos que se separe cuando menos un dia antes del inicio
del periodo de registro.

* No ser presidente municipal, en el lugar donde se realicen las elec-
ciones a menos que se separe del cargo por lo menos un dia antes del
inicio del periodo de registro de candidatos.

* No ser ministro de algin culto religioso, salvo que se haya separado
cinco afos antes de la eleccion.

En cuanto al primer requisito que menciona este ordenamiento, resulta
interesante que en la mayoria de las entidades de la Republica se con-
templa el requisito de tener residencia efectiva en el estado por un tiempo
determinado antes del dia de la eleccion, tanto para diputados como para
gobernadores. Si volteamos la mirada un poco hacia la historia de Colima
en los dias de la fundacion del Congreso, veremos que en un principio no
existia tal requisito.

Funcionamiento del Congreso de Colima

Derechos de los diputados

En relacién con los diputados y sus derechos, en el articulo 22 de la Ley
Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima, se establecen los
Derechos siguientes:

* Presentar iniciativas de ley, decreto o acuerdo.

* Elegir y ser electos para integrar los diversos 6rganos del Congreso.

* Formar parte de un grupo parlamentario.

* Participar con voz y voto en las sesiones del Congreso con excepcidn
de aquellas en que sea declarada su ausencia o se incorporen después
del pase de lista, en cuyo caso participaran Unicamente con voz pero
sin voto.

* Ser integrante de comisiones del Congreso.

* Participar en los trabajos, deliberaciones y debates de las comisiones.

* Abstenerse de votar en las sesiones del Congreso o de las comisiones
de que se forme parte, pudiendo razonar su abstencion previamente a
la votacién.

* Contar con el documento e insignia que los acredite como diputados.
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Recibir los apoyos financieros, materiales y de recursos humanos que
requieran para desempenar con eficacia su encargo.

Realizar gestiones ante las diversas instancias de autoridad de los asun-
tos que les planteen sus representados.

Ademis, en el articulo 11 de la misma Ley Organica se hace hincapié en
que es derecho exclusivo de los diputados proponer modificaciones a la
Ley Organica y a su reglamento.

Obligaciones de los diputados

Ademas de los derechos de los que gozan los diputados, éstos también de-
ben cumplir con ciertas obligaciones derivadas de la gran responsabilidad
que conlleva su cargo, por lo cual, atendiendo lo establecido en el articulo
23 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima, encon-
tramos las siguientes obligaciones:

Rendir protesta al tomar posesion de su encargo.

Acatar las disposiciones del Congreso, de su mesa directiva y de la
comision permanente de conformidad con la presente ley.

Asistir puntualmente a las sesiones, tanto del Congreso como de las
comisiones de las que formen parte.

Permanecer en el salon de sesiones durante el desarrollo de las mismas.
Conducirse con respeto en sus intervenciones, durante las sesiones y
trabajos Legislativos en los que participen.

Observar las normas de cortesia y el respeto para los demds miembros
del Congreso y para con los servidores publicos e invitados al recinto
Legislativo.

Responder por sus actos u omisiones, en los términos previstos en la
Constitucion y las leyes respectivas.

Observar en el ejercicio de sus funciones, tanto en el recinto parla-
mentario como fuera de ¢él, una conducta y un comportamiento en
congruencia con su dignidad de representantes del pueblo.

Abstenerse de hacer uso de la palabra durante las sesiones, si el presi-
dente no se la ha concedido.

Permanecer de pie al dirigirse a la asamblea durante sus intervenciones
en las sesiones.

Avisar a la mesa directiva, o al presidente de la comision respectiva, en
su caso, cuando por causa justificada no puedan asistir a las sesiones o
reuniones de trabajo, o continuar en las mismas.

Observar y cumplir las normas de esta ley y su reglamento.
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La
La

Desempenar las comisiones especiales que les encomiende el Congre-
so, el presidente o, en su caso, la comisién permanente.

Representar al Congreso en los actos, ceremonias o reuniones a las que
sean designados.

Guardar reserva de todo lo que se trate o resuelva en las sesiones se-
cretas.

Presentar, por conducto de la comision respectiva, la declaracion patri-
monial en los términos de ley.

Elaborar en tiempo y forma los dictimenes que le correspondan a la
comisioén a que pertenezca.

Mesa Directiva

Mesa Directiva es el 6rgano de direccién y representacién del Poder

Legislativo y, en consecuencia, también del Congreso. Al mismo tiempo,
es la encargada de dirigir las sesiones y estd integrada por un presidente, un
vicepresidente, dos secretarios y dos suplentes de éstos. Todos ellos serian
electos por mayoria simple mediante votacion secreta.

El presidente del Congreso

Es la autoridad maxima de la Mesa Directiva, y de acuerdo con el articulo
42 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima, tendra,
entre otras, las siguientes atribuciones:
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Representar legalmente al Congreso.

Convocar a las sesiones del Congreso.

Presidir, abrir y clausurar las sesiones, asi como prorrogarlas y suspen-
derlas por causa justificada.

Declarar el quérum o la falta de éste.

Integrar, en union de los secretarios, el orden del dia tomando en con-
sideracion las proposiciones de la comisién de gobierno y someterlo a
la aprobacién del Congreso al inicio de cada sesion.

Conducir los debates.

Someter a discusion y votacion los dictimenes que presenten las co-
misiones.

Conceder la palabra alternativamente en pro y en contra, a los di-
putados que se inscriban previamente ante el presidente de la mesa
directiva.

Exigir orden y compostura al piblico asistente a las sesiones e im-
ponerlo cuando hubiere motivo para ello o altere el desarrollo de las
sesiones.
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* Asistir con voz pero sin voto, a las reuniones de la comision de go-
bierno.

* Firmar con los secretarios, las resoluciones propias del Congreso esta-
blecidas en la Constitucidn, asi como los nombramientos de los servi-
dores publicos del Congreso y tomarles la protesta de ley.

* Llevar la representacién del Congreso en ceremonias y, en general, en
todos los actos pablicos.

* Designar comisiones de entre los diputados para ostentar la represen-
tacion del Congreso en los actos a los que ¢l no pudiera concurrir.

Ademas, la legislacién también sefiala que cuando el presidente no cumpla
debidamente con sus atribuciones o transgreda lo establecido en el regla-
mento, podra ser removido de su cargo por el mismo Congreso cuando asi
lo decida la mayoria.

En cuanto al cargo vacante, éste pasard a ser ocupado por el vicepresi-
dente, quien fungiria como el nuevo presidente durante el resto del perio-
do (Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima).

Los secretarios

La Secretaria es el 6rgano que se encarga de auxiliar al presidente en la
realizacion de sus atribuciones. Estd integrada por dos secretarios y sus
respectivos suplentes. En cuanto a la forma de elegir a éstos, serd la misma
que para el presidente y vicepresidente, es decir, mediante eleccion secreta
de la mayoria (Ley Orgénica del Poder Legislativo del Estado de Colima).

De acuerdo con el articulo 45 de la Ley Organica del Poder Legislativo
del Estado de Colima, los secretarios tendrin, entre otras, las siguientes
atribuciones:

* Vigilar la preparacién y el orden de los asuntos en cartera con que se
dard cuenta al Congreso.

* Pasar lista de asistencia, verificar la existencia del quérum, y cuidar que
hayan sido enviados a los diputados, previamente a la sesién, por medio
electrénico, el orden del dia, el acta de la sesion anterior y la sintesis
de comunicaciones, con el objeto de que pueda solicitarse la dispensa de
lectura de dichos documentos.

* Dar lectura a las iniciativas de ley o decretos que no sean iniciados por
los diputados.

* Recabar y contar los votos de los diputados, comunicando el resultado
al presidente.
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* Cuidar que las iniciativas y los expedientes sean entregados a las comi-
siones correspondientes por medio electrénico, a mas tardar al tercer
dia del acuerdo respectivo.

* Entregar las iniciativas y expedientes a las comisiones correspondien-
tes, a mas tardar al tercer dia del acuerdo respectivo.

* Proporcionar a las comisiones la informacién que obre en su poder,
cuando se lo soliciten.

Los secretarios, ademas de las atribuciones que se expusieron, gozan de fe
publica en lo relativo a sus funciones, por lo cual tienen al mismo tiempo
una importante responsabilidad de acuerdo con lo establecido en el articulo

46 de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima.

Comision de Gobierno Interno y Asuntos Parlamentarios

También se conoce como comision permanentey estd regulada en el capitu-
lo V de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima. Esta
comision estd constituida por los coordinadores de los grupos parlamentarios'
y, de ser el caso, por los diputados inicos de algun partido y los diputados
independientes. Asimismo, esta comisién cuenta con cargos que deberdn
ocupar los individuos anteriormente mencionados, es decir, la comision
tendrd un presidente, uno o dos secretarios, asi como también vocales, en
su caso (Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Colima).

Esta comisién durara toda la Legislatura y tiene la tarea fundamental
de elaborar el plan de trabajo que debera presentar ante el Congreso para
su aprobacidn, proponer al oficial mayor aprobar el nombramiento y la
remoci6n de servidores publicos del Poder Legislativo, entre otras impor-
tantes facultades contenidas en el articulo 50 de la Ley Organica del Poder
Legislativo del Estado de Colima.

Ademais de lo anterior, tiene una tarea especial, la cual consiste en
convertirse en la comision instaladora, que sera la encargada de instalar
la siguiente legislatura, que es el periodo en que sesionan los diputados.
Esta comision debera convertirse en instaladora el afio de la eleccién de la
legislatura, y debera informar de ello a las autoridades electorales® dentro
de la primera quincena del mes de septiembre.

' Son grupos integrados por diputados que buscan sostener los principios y linea-

mientos de sus respectivos partidos y coadyuvar al mejor desarrollo del proceso Legis-
lativo. Ningun diputado puede pertenecer a mas de uno.

*  Dichas autoridades son el Instituto Electoral y el Tribunal Electoral, ambos del
estado de Colima.
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Los grupos parlamentarios

Los grupos parlamentarios se encuentran regulados en el titulo segundo,
capitulo VIII de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Co-
lima. El articulo 64 de dicha ley establece que con la finalidad de unificar
criterios y de sostener los principios y lineamientos de los partidos, los
diputados tienen derecho a integrarse en grupos parlamentarios. De esta
manera, se puede coadyuvar mejor en el proceso Legislativo.

El mencionado articulo sefiala también limitantes a este derecho como,
por ejemplo, el hecho de que ningun diputado pueda formar parte de mas
de un grupo parlamentario al mismo tiempo. Ademds, un diputado puede
renunciar a su grupo parlamentario, cambiando asi su calidad a la de di-
putado independiente. De igual manera, tiene prohibido iniciar un nuevo
grupo parlamentario a consecuencia de lo anterior, aunque si puede adhe-
rirse a uno nuevo al inicio de un periodo ordinario de sesiones y, con ello,
claramente, pierde la calidad de diputado independiente al ahora formar
parte de un nuevo grupo parlamentario.

Los grupos parlamentarios gozardn de iguales derechos y obligaciones
(con las excepciones que la misma ley prevé) y estarin integrados por
un minimo de dos diputados, los cuales seran acreditados en la sesion
siguiente a la de la instalacion de la legislatura (Ley Orginica del Poder
Legislativo del Estado de Colima). Asimismo, tanto los grupos parlamen-
tarios como los diputados tnicos (o independientes) podrin modificar su
agenda legislativa en cualquier momento, ya sea para actualizarla o mejo-
rarla.

El financiamiento

El articulo 68 de la ley seniala que “los grupos parlamentarios dispondran
de locales adecuados, asi como de los recursos humanos, financieros y ma-
teriales necesarios para el cumplimiento de sus funciones”, atendiendo al
nimero de diputados integrantes de cada grupo, asi como también (y prio-
ritariamente) a las posibilidades financieras en relacion con el presupuesto
del Congreso.

Para establecer lo correspondiente a cada uno, se dividira la partida
global (determinada en el presupuesto del Congreso) entre el nimero
de diputados integrantes del Congreso y se le asignardn dichos recursos
financieros a cada grupo parlamentario en proporcion a su nimero de
integrantes.

En el caso de los diputados independientes o de los diputados unicos
propuestos por algun partido politico, éstos tendran derecho a recibir la
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parte proporcional que les corresponda de la partida de apoyo financiero.
En relacién con lo anterior, los diputados estan obligados a destinar di-
chos recursos financieros unicamente al fin establecido, es decir, no pue-
den utilizar los recursos para sus intereses personales ni otra cuestiéon que
sea ajena a las funciones del grupo parlamentario al que pertenezcan (o a
las funciones propias del diputado unico o independiente en relacién con
su labor, segtin sea el caso).

Asimismo, para garantizar lo anterior, y con fines de cuenta putblica, los
diputados tienen la obligacién de rendir un informe anual ante el Organo
Superior de Auditoria y Fiscalizacion Gubernamental del estado (Ley Or-
ganica del Poder Legislativo del Estado de Colima).

Los 6rganos de fiscalizacion y administracion del Congreso

Estos érganos se encuentran regulados en el capitulo VII de la Ley Or-

ganica del Poder Legislativo del Estado de Colima. Por un lado, tene-

mos al Organo Superior de Auditoria y Fiscalizacion Gubernamental del

Estado, el cual, como su nombre indica, se encarga de todo lo relativo a

) ) ) g

la fiscalizacién del Congreso. Este érgano goza, ademds, de autonomia
g gano goza, )

presupuestaria, técnica y de gestion en el ejercicio de sus atribuciones, para

decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento, recursos humanos

) )

y materiales, asi como sus determinaciones y resoluciones.

Por otro lado, encontramos a la Oficialia Mayor, la cual es un 6rgano
técnico administrativo, auxiliar y dependiente del Congreso, encargado
de la atencién y realizacion de los asuntos Legislativos del mismo, cuyas

y g » CUy:
funciones estan contenidas en el reglamento.

Suspension de los diputados

No obstante, la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Coli-
ma menciona, en su articulo 24, que los diputados también pueden ser
suspendidos, destituidos e inhabilitados, segtn sea el caso, pues esta ley
contempla varios supuestos.

En relacion con los derechos y las obligaciones que tienen los diputa-
dos, la ley menciona que éstos se les suspenderdn en los siguientes casos:

* Por licencia concedida en los términos fijados por esta ley.

* Por resolucion de la asamblea de que ha lugar a proceder penalmente
en su contra.

* Cuando se le suspenda su derecho a concurrir a sesiones por el tiempo
que resta del periodo ordinario.
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Por ello, cuando se trate de obligaciones, los diputados pueden ser
suspendidos de ellas si obtienen una licencia; en cambio, tratindose de
derechos, éstos pueden ser suspendidos si asi lo determina la asamblea,
ya que la suspension de los derechos consiste en permitir que se proceda
legalmente contra los diputados, o simplemente en que no puedan inter-
venir en las sesiones restantes de una legislatura.?

Asimismo, la ley también contempla el supuesto en el que los dipu-
tados pueden ser destituidos o removidos de su cargo, es decir, también
existe la posibilidad de que una de esas personas pierda su caricter de
diputado. Estas causas se encuentran contempladas en el articulo 24 de la
mencionada ley y, por lo cual, un diputado puede ser removido de su cargo
(al igual que otros servidores publicos) mediante un juicio politico ins-
taurado en su contra, por ser declarado judicialmente en estado de inter-
diccion, o simplemente porque el diputado presente su renuncia al cargo.

Consideraciones finales

1. El Congreso de Colima tiene sus origenes en la Constitucién de 1857,
promulgada por Ignacio Comonfort.

2. Con Porfirio Diaz en el poder y con el nuevo gobernador Santa Cruz,
en 1882 se generaron importantes cambios en el marco normativo de
la entidad, tras la propuesta de reformas en todos los ambitos.

3. Estos cambios fueron tan importantes que incluso resultd necesaria
una nueva constituciéon que pudiera hacer frente a los nuevos retos de
la época.

4. EL 10 de julio de 1979 el Congreso del estado se constituyé en Colegio
Electoral con el firme propésito de calificar la validez de las elecciones,
durante las sesiones de la XLV Legislatura. Ese mismo afio sucedi6
algo trascendente, ya que por primera vez en la historia del pais resulto
ganadora una mujer para el cargo de gobernador: Griselda Alvarez.

5. El Cédigo Electoral del Estado de Colima sefiala que habra 25 diputa-
dos, de los cuales 16 serdn electos por el principio de mayoria relativa,
mientras que los otros nueve serdn electos por el principio de represen-
tacidn proporcional.

6. Pertenece a los diputados el derecho de presentar iniciativas de ley,
decretos o acuerdos.

> Esta es una situacioén grave para el legislador, tomando en cuenta que a consecuen-

cia de tal sancién se le impide practicamente realizar la labor propia de un diputado
dentro del Congreso.
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7. Ademis, los diputados también pueden ser suspendidos de su funcion
por licencia concedida en los términos fijados por la legislacion, por re-
solucién de la asamblea o cuando se le suspenda su derecho a concurrir
a sesiones por el tiempo que resta del periodo ordinario.

8. El estado de Colima ha sido pieza importante dentro algunos aconte-
cimientos histéricos de la nacién, por lo que en distintas ocasiones se
ha disuelto su Congreso; sin embargo, en la actualidad es un Congreso
activo y productivo.

9. En suma, podemos encontrar una evolucién del Congreso de Colima,
que ha visto un aumento tanto de diputados que lo integran, como de
las atribuciones y facultades con las que aquéllos cuentan.
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LA DISCIPLINA PARTIDISTA EN EL CONGRESO
LOCAL DEL ESTADO DE MEXICO, 2012-2015

YANN PaTRrICE KEREVEL
CassiE MILLET KNoTT

Introduccion

En trabajos anteriores que estudian las legislaturas de los estados mexica-
nos, generalmente se identifican estas instituciones como muy débiles en
su capacidad para servir como contrapeso al poder de los gobernadores,
aunque la pérdida del control mayoritario del PRI en varias entidades ha
empezado a alterar esa relacion (Beer, 2003); sin embargo, los estudiosos
de la politica legislativa mexicana ain saben muy poco acerca del funcio-
namiento interno de las legislaturas locales y de la conducta legislativa de
sus integrantes (véase Barrow, 2007; Beer, 2003), especialmente en com-
paracion con el trabajo en la Camara de Diputados (Amparo Casar, 2002;
Aparicio y Langston, 2009; Béjar Algazi, 2009; Jiménez Badillo, 2006;
Kerevel, 2010, 2014, 2015; Molinar Horcasitas y Weldon, 2009; Nacif,
2002; Rosas y Langston, 2011; Ugalde, 2000; y Weldon 2002).

Este capitulo pretende contribuir a las investigaciones respecto de las
legislaturas estatales en México, mediante un estudio a fondo de los com-
portamientos de votacién nominal en la LVIII Legislatura del Estado de
Meéxico, la cual estuvo en sesion de 2012 a 2015. En particular, se busca
responder a tres interrogantes: ;Qué tan disciplinados son los diputados
en la legislatura del Estado de México? ;La amplia variacion en las reglas
electorales usadas para elegir a los diputados estatales tiene incidencia en
la disciplina partidista? Y, por ultimo, ;qué partido o partidos dominan la
agenda legislativa? Mientras trabajos anteriores han examinado la disci-
plina partidista en el Estado de México, pocos estudios lo han hecho
con detalle sistematico, y no existe mucho andlisis sobre la posibilidad de
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variacion en la disciplina entre partidos ni sobre el modo de eleccion de
los legisladores.

En términos generales, vemos que los diputados estatales son muy
disciplinados, con pocos casos de deserciones respecto del posicionamien-
to del partido, lo cual es evidente en el registro de votaciones nominales.
Mientras los diputados locales asumen su cargo cumpliendo una variedad
de reglas electorales, no encontramos evidencia de que tales reglas elec-
torales influyan en la tendencia hacia desertar del posicionamiento del
partido en votaciones nominales. Finalmente, de acuerdo con el registro
de votaciones, es claro que el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
domina la agenda legislativa y es capaz de evitar exitosamente la aproba-
cién de cualquier proyecto de ley que se oponga a sus intereses.

El resto de este capitulo estd organizado de la siguiente manera: pri-
mero ofrecemos una breve reseia de la legislatura del Estado de México
y su sistema electoral, y revisamos trabajos previos sobre las conductas
legislativas dentro de esta institucion; en segundo lugar, describimos los
datos de votaciones nominales utilizados durante el estudio; y finalmente,
tras describir los datos, detallamos los resultados en tres rubros: las vota-
ciones en coalicidn y las dimensiones espaciales de votaciones nominales,
la disciplina partidista y su variacion por reglas electorales, y el control de
la agenda legislativa.

Teoria: gobernanza del PRI

Durante el periodo posrevolucionario de México, las legislaturas federales
y estatales sirvieron como instituciones meramente decorativas con muy
poca influencia en la formulacién de politicas, asi como con escasa habili-
dad para fungir como contrapeso al poder del presidente de la Republica o
de los gobernadores (Amparo Casar, 2002; Beer, 2001; Smith, 1979). En
su mayoria, los escafios Legislativos estaban completamente dominados
por el Partido Revolucionario Institucional, y el Congreso del Estado de
México no era la excepcidén. Antes de la incorporacion de los diputados
plurinominales y del aumento en la presencia de diputados de oposicion, el
gobernador era el legislador principal y casi todas las iniciativas guberna-
mentales fueron aprobadas durante el dominio priista del Congreso. Para
el periodo de 1929-1975, los gobernadores del Estado de México presen-
taron 619 propuestas de ley a la legislatura local, de las cuales 580 fue-
ron aprobadas. En contraste, en el mismo periodo, los diputados estatales
promovieron 38 propuestas de ley, de las cuales 30 resultaron aprobadas.
Adicionalmente, los presupuestos anuales presentados ante la legislatura

198



Yann Patrice Kerevel | Cassie Millet Knott

del estado se aprobaron con frecuencia el mismo dia en que el gobernador
someti6 la propuesta a consideracién (Puente y Villagémez, 2011). Mien-
tras los registros de votacién no estin disponibles para este periodo, se
asume que los diputados del PRI fueron extremadamente disciplinados y
no se desviaron del posicionamiento partidario.

En 1996, el PRI perdié por primera vez la mayoria en la legislatura
del Estado de México, un afo antes de perder su mayoria en la Cimara
de Diputados. Si bien su hegemonia empezé a disminuir en todo el pais
durante la década de 1990, y a inicios y mediados de la década de 2000,
el PRI logré mantener un control sustancial en el Estado de México, e
incluso actualmente no ha perdido control del puesto de gobernador ante
un partido de oposicion. En general, el dominio del PRI en la legislatura
estatal refleja las tendencias electorales nacionales.

Durante la LIIT Legislatura (1996-2000), el PRI mantuvo el control
con mayoria relativa de 30 de 75 escafios. Después de las elecciones de
2000, la preponderancia del PRI decayd atin mas y sblo mantuvo 25 de 75
escafos, con el Partido Accién Nacional (PAN) convirtiéndose brevemente
en el partido con mayoria relativa; sin embargo, la LIV Legislatura (2000-
2003) estuvo plagada de numerosos escandalos de compra de votos, en los
cuales se descubrié que el PRI habia comprado el voto de miembros de
las bancadas del PAN y del Partido de la Revolucién Democritica (PRD).
Trece de los 29 diputados del PAN fueron expulsados o dejaron el partido
durante este periodo, debilitando severamente la fuerza de la oposicién para
desafiar al PRI dentro de la legislatura (Reveles Vizquez, 2012a; Cisneros
Rancho, 2012). De 2003 a 2009, el PRI recuperé el control de mayoria
relativa, aunque fue debido a las divisiones entre los otros partidos y no
por un aumento en el namero de sus escanos. El PRI recobrd el control de
la mayoria relativa con 24 de 75 escafos durante la LV Legislatura (2003-
2006), antes de decaer una vez mds a 21 escafios durante la LVI Legislatura
(2006-2009), en la cual el PRI sufrié su peor derrota a nivel nacional du-
rante las elecciones presidenciales de 2006. Sin embargo, luchas internas
en el PRD después de las elecciones y el creciente desencanto publico hacia
la guerra contra las drogas, promovida por el entonces presidente Felipe
Calderé6n del PAN, favorecieron el posicionamiento del PRI, permitiéndole
retomar el control mayoritario en la legislatura del Estado de México con 39
de 75 escanos. En las elecciones del 2012, el PRI mantuvo el control ma-
yoritario en la legislatura del Estado de México, y recuperé el control de la
Presidencia de la Republica con la eleccién del ex gobernador del Estado
de México, Enrique Pefia Nieto. La tabla 1 muestra un desglose de los
escafios ganados por cada partido hasta las elecciones de 2015.
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Tabla 1. Integracién del Congreso local del Estado de México, 1996-2018

L Liv v i Lvi Lvii LIX
1996-2000 | 2000-2003 | 2003-2006 | 2006-2009 | 2009-2012 | 2012-2015 | 2015-2018

PRI 30 25 24 21 39 39 34
PAN 22 29 23 20 12 1 1
PRD 16 16 19 20 8 12 12
PVEM |4 2 4 7 3 5 2

PT 2 2 3 4 3 2 2
CONV/

MC 2 3 3 2 3

NA 6 4 2
Otros |1 1 1 9
Total 75 75 75 75 75 75 75

Fuente: Reveles Vazquez, 2012a, Gaceta Parlamentaria, septiembre-octubre
de 2003, y elaboracion propia.

A pesar de los periodos en los cuales el PRI gobernd el Estado de México
sin el control mayoritario de la legislatura, gran parte de los analistas
concluye que la minoria gubernamental no ha sido un impedimento para
la gobernanza del PRI (Reveles Vazquez, 2012a). Desde 2009, el PRI ha
recobrado el control de una mayoria de presidentes de comisiones dentro
de la legislatura del estado y desde 1996 ha mantenido el control de las
comisiones mas importantes: Gobernaciéon y Puntos Constitucionales;
Planeacién y Gasto Publico; y Asuntos Electorales (Reveles Vazquez,
2012a). En contraste con el periodo de dominancia del PRI, desde 1996
los partidos de oposicion han incrementado su productividad y su habili-
dad para lograr que sus propias iniciativas se aprueben en las legislaturas
(Puente y Villagémez, 2011; Reveles Vizquez, 2012b). En investigaciones
del periodo de la LVI Legislatura, durante la cual el PRI tuvo el menor
numero de escaios, se ha encontrado que el gobernador Pefia Nieto ain
fue capaz de obtener una aprobacién mayoritaria en sus propuestas de ley,
y aun cuando los partidos de oposicion enviaron mas propuestas de ley
que el PRI o el gobernador, las propuestas de la oposicion tenian menos
posibilidades de ser aprobadas. Aunque se ha realizado poca investigacion
acerca del control de la agenda legislativa en la legislatura del Estado de
México, se espera que el PRI controle la agenda durante la LVIII Legis-
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latura, mientras que los partidos de oposicion seran mas proclives a sufrir
derrotas legislativas.

Teoria: disciplina partidaria

Investigaciones anteriores acerca de disciplina partidista en la legislatura
del Estado de México sugieren que la disciplina partidista es excepcional-
mente alta, mucho mds que la observada a nivel federal (Sinchez Ramos,
2012; Kerevel, 2010). Sanchez Ramos (2012) encuentra un indice de Rice
de 1 para el PRI durante la LVI Legislatura (2006-2009), mientras que el
PAN y PRD tienen indices de Rice de 0.99." La cifra de alta disciplina del
PAN es especialmente sorprendente debido a los conflictos internos entre
facciones que plagaron al PAN desde 2000 (Martinez Valdés, 2012).

Ademis, el transfuguismo politico a nivel estatal parece ser relativa-
mente raro, aunque ciertamente es necesario hacer mas investigaciéon de
este tema a nivel estatal. Los 13 panistas que se declararon independientes
durante la LIV Legislatura, muchos de los cuales contenderian por el PRI
en elecciones futuras, parecen ser una excepcion (Reveles Vazquez, 2012a).
Al analizar a los legisladores estatales que se desempefaron en el cargo en-
tre 1990 y 2009, Silva Rivera y Meléndez Rivera (2012) s6lo encontraron
cuatro ejemplos de transfuguismo politico. Dos de estos individuos fueron
panistas de la LIV Legislatura: uno fue subsecuentemente elegido por el
PRI (Aaron Urbina Bedolla) y otro panista suplente, quien fue elegido
subsecuentemente por Convergencia (Felipe Valdés Portocarrero). Otro
diputado de Convergencia de la LV Legislatura (Serafin Corona Mendo-
za) habia sido presidente municipal anteriormente por el PRI. Al analizar
el transfuguismo politico en la legislatura del Estado de México, Gonzilez
(2010) sélo encuentra dos casos de transfuguismo entre 2003-2009: un
diputado del Partido del Trabajo (PT) se uni6 al PAN, y un diputado del
PAN se incorporé al PRI. En comparacion, el cambio entre diputados fe-
derales es mucho mas comin. De los diputados federales que ocuparon un
escafio entre 1997 y 2009, el 3.4% cambio6 de partido mientras servian en
la Camara de Diputados, en tanto que el 17.7% de los diputados federales
cambi6 de partido en algiin punto durante su carrera politica (Kerevel,
2014).

En la LVIII Legislatura, no encontramos ninguna evidencia de trans-
fuguismo politico entre los diputados. Aun cuando no hubo evidencia
de cambio de partido durante la legislatura, de acuerdo con los datos de

! El indice de Rice de cohesion de legisladores varia de 0 a 1, donde 1 indica unidad

partidista perfecta.
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votacion nominal, varios miembros de la LVIII Legislatura cambiaron de
partidos en el pasado, como se observa en la tabla 2. Seis de los 115 di-
putados (propietarios y suplentes) que participaron en, por lo menos, una
votacion nominal durante la LVIII Legislatura habian sido previamente
miembros de otros partidos.” Gran parte del transfuguismo parece ocurrir
entre diputados que abandonan el PAN o el PRD para ir a otros partidos
en el Estado de México.

Tabla 2. Transfuguismo politico entre los diputados locales de la
LVIII Legislatura

Partido durante | Afiliacion
la LVIII partidista
Diputado Modo de eleccion | Formula | Legislatura previa
Representacion Propie-
Juan Abad de Jests proporcional tario MC PAN
Horacio Duarte Olivares | “Mejor perdedor” | Suplente | MC PRD
Higinio Martinez Propie-
Miranda “Mejor perdedor” | tario MC PRD
Daisy Marfa Estela Parlamento
Mufioz Pérez “Mejor perdedor” | Suplente | PRD Ciudadano
Marco Antonio Propie-
Rodriguez Hurtado Mayoria relativa tario NA PAN 'y PVEM
Propie-
Aarén Urbina Bedolla Mayoria relativa tario PRI PAN

Fuente: Elaboracién propia.

Con base en investigaciones anteriores, se espera que la disciplina parti-
dista sea excepcionalmente alta entre todos los partidos, aunque es posible
que los diputados del PAN y el PRD sean menos disciplinados que los
del PRI. Los pasados conflictos internos del PAN, asi como la historia
anterior de compra de votos entre el PRD y el PAN en la legislatura del
estado, sugieren que los diputados de la oposicién de la LVIII Legislatura
pueden estar sujetos a presiones tanto de los lideres de su propio partido,
como del PRI, lo cual haria que algunos individuos ocasionalmente rom-
pieran la disciplina partidista. Adicionalmente, la evidencia de cambio del

2 Para determinar el pasado transfuguismo politico entre estos diputados, investiga-

mos los nombres de los diputados que formaron parte de la LVIII Legislatura en listas
de candidatos para todas las elecciones locales en el Estado de México de 2000 a 2015,
todas las elecciones federales de 1997 a 2015, y todos los representantes de diputados
estatales en el Estado de México entre 1990 y 2015.
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partido del PAN y el PRD a otros institutos menores y al PRI indica que
los diputados de los principales partidos de oposicion en la entidad son, de
alguna manera, menos leales a sus lideres.

Teoria: sistema electoral

Los diputados elegidos para la legislatura del Estado de México se eligen
de acuerdo con un sistema electoral mixto similar al de los diputados
federales y de otros diputados locales en México. Desde 1996, ha habido
un total de 75 escafios, donde 45 son elegidos por distritos uninominales
de mayoria relativa y 30 elegidos por distrito plurinominal de represen-
tacion proporcional. Ademas de las reglas electorales mixtas, hay reglas
adicionales que crean numerosos caminos divergentes para ganar un es-
cafio en la legislatura del Estado de México. Primero, similar a todas
las demas legislaturas en México y la mayoria de América Latina, dos
diputados se eligen para cada escafio, es decir, un diputado propietario y
un diputado suplente. Aunque los suplentes no asumen el cargo a menos
que el propietario se vaya temporal o definitivamente, los propietarios
a menudo se marchan antes de que su periodo haya terminado. Como
se observa en la tabla 3, 40 suplentes tomaron el puesto en algun mo-
mento durante la LVIII Legislatura, lo cual representa mas del 53% de
los escafios. En Nicaragua y El Salvador, los lideres de los partidos usan
el sistema de suplentes para reforzar la disciplina partidista. Cuando es
probable que el propietario no apoye el posicionamiento del partido y
esta dispuesto a abstenerse de votar, los lideres del partido remplazan
temporalmente al legislador con el suplente para apoyar algun voto es-
pecifico (Carey, 2007). En México, los suplentes a menudo toman el
puesto cuando los propietarios estan buscando otro cargo politico. De-
bido a que los suplentes a menudo son candidatos mas débiles y triviales
durante las campafas, suelen estar en deuda por sus escafios con las
élites de los partidos. Por ello, se espera un mayor grado de disciplina
partidista entre suplentes.
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Tabla 3. Caracteristicas de los diputados de la LVIII Legislatura
del Estado de México

Suplentes Diputados
que tomaron | Diputados Diputados “mejores
Escafios | protesta uninominales | plurinominales | perdedores” | Diputadas

PRI 39 21 39 0 0 6
PAN 11 9 2 5 4 4
PRD 12 4 3 5 4 2
MC 2 1 0 1 1 0
PT 2 1 0 3 2 0
PVEM |5 2 0 3 2 0
NA 4 2 1 2 1 0
Total | 75 40 45 17 13 12

Fuente: Elaboracion propia.

La asignacion de escafios plurinominales en el Estado de México es tam-
bién, en cierta medida, unica en México. En vez de que todos los 30
escafios de representacion proporcional se ocupen segin la lista propor-
cionada por cada partido, cada segundo escafio plurinominal es asignado
al “mejor perdedor” dentro de cada partido. Por ejemplo, el PAN recibi6
nueve escafios plurinominales en la LVIIT Legislatura. El primer escafio
fue asignado al diputado con el primer puesto en la lista plurinominal; el
segundo fue para el primer “mejor perdedor”; el tercero escafio fue para
el segundo diputado en la lista plurinominal, y asi se alterna hasta que
los nueve escafios se hayan asignado, como se observa en la tabla 4. Para
la LVIII Legislatura, de los 30 escafios plurinominales disponibles, 13 se
cubrieron con los “mejores perdedores”, como se ilustra en la tabla 3. Esta
disposicion del “mejor perdedor” es poco comun en paises que usan reglas
electorales mixtas, aunque también se utiliza para elegir a diputados para
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (Sinchez Miranda, 2013) y se
ha usado en Coahuila en el pasado (Gonzélez y Milazzo, 2011). Japén, el
Senado italiano y una asamblea subnacional en Alemania, también utilizan
la disposicion del “mejor perdedor” para asignar escafios plurinominales
(Krauss y Pekkanen, 2004; Pekkanen, Nyblade y Krauss, 2006).
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Tabla 4. La distribucion de escafios plurinominales en el Estado de México.
Un ejemplo de un partido con nueve escaiios plurinominales

Primer escafio Primera posicion en la lista plurinominal

Segundo escafio El primer “mejor perdedor” entre los diputados uninominales

Tercer escafio Segunda posicion en la lista plurinominal

Cuarto escafio El segundo “mejor perdedor” entre los diputados uninominales
Quinto escafio Tercera posicion en la lista plurinominal

Sexto escafio El tercer "mejor perdedor” entre los diputados uninominales

Séptimo escafio Cuarta posicion en la lista plurinominal

Octavo escafio El cuarto “mejor perdedor” entre los diputados uninominales

Noveno escafio Quinta posicion en la lista plurinominal

Fuente: Elaboracién propia.

El Estado de México ha usado el criterio del “mejor perdedor” desde, al
menos, el afio 2000. Mientras se ha realizado poca investigacién acerca de
la disposicion del “mejor perdedor” y el comportamiento de los legislado-
res que ocupan el puesto por este método, estudios recientes suponen que
estos legisladores tienen mas incentivos para cultivar un voto personal,
incrementando asi la atencion hacia los votantes, y estar de alguna forma
en menor deuda con los lideres de partido, similar a los legisladores de
distritos uninominales (Carey y Shugart, 1995; Gonzilez y Milazzo, 2011;
Pekkanen, Nyblade y Krauss, 2006). Por otro lado, se espera que los le-
gisladores que ganan escafios mediante la lista plurinominal se adhieran a
los posicionamientos de sus partidos (Carey y Shugart, 1995). Por consi-
guiente, si existiera variacion en la disciplina partidista entre los diputados
de distritos uninominales, los diputados plurinominales y los “mejores
perdedores”, esperariamos que los diputados plurinominales sean los mas
disciplinados; en tanto que los diputados “mejores perdedores” actuarian
de manera similar a los diputados de distritos uninominales.

Finalmente, desde 1999, el Estado de México también ha tenido cuo-
tas de género. De 1999 a las elecciones de 2006, la cuota de género se
establecié en un 30%. Para las elecciones de 2009 y 2012, la cuota se in-
crementd al 40% y en 2015 aument nuevamente al 50% (Cedillo, 2012;
Reynoso y D’Angelo, 2006). Mientras que la cuota se diseii6 para aplicarse
tanto en diputados uninominales como en diputados plurinominales, el
Estado de México estd muy por debajo en cuanto a elegir a suficientes mu-
jeres para cubrir esa cuota, como se observa en la tabla 5. Hay tres posibles
razones del porqué se ha fallado en elegir a un nimero suficiente de dipu-
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tadas. Primero, parece que no hubo un mandato de colocacion sino hasta
las elecciones del 2015, para el ordenamiento de candidatos masculinos y
femeninos en las listas plurinominales. Segundo, en 2015 fue también la
primera eleccién donde los pares propietario-suplente tuvieron que ser del
mismo género en el Estado de México, para evitar que los partidos elu-
dieran la cuota mediante la eleccién de propietarios femeninos para, lue-
go, obligarlos a renunciar en favor de sus suplentes masculinos (Méndez,
2011). Los partidos politicos en el Estado de México tendian a nominar
a mas candidatas femeninas como suplentes que como propietarios y no
habia regulaciones en cuanto a que los partidos cubrieran los requisitos
de cuota mediante la seleccién de més suplentes femeninas (Baldez, 2004;
Vidal, 2014).

Tabla 5. Representacion de mujeres en el Congreso local
del Estado de México, 1996-2015

1996-2000 | 2000-2003 | 2003-2006 | 2006-2009 | 2009-2012 |2012-2015 | 2015-2018

% de
mujeres | 5% 12% 16% 20% 16% 16% 37%
La influencia de las reglas electorales en la eleccion de diputadas

LVIII Legislatura (2012-2015) LIX Legislatura (2015-2018)

% de % de

Hombres | Mujeres | mujeres | Hombres | Mujeres | mujeres
Mayoria relativa 38 7 15.6% 26 19 42%
Representacion
proporcional 13 4 23.5% 1 6 35%
“Mejor perdedor” 12 1 1.7% 10 3 23%

Fuente: Elaboracién propia y Cedillo Delgado (2012).

Tercera, las disposiciones del “mejor perdedor” tienden a discriminar en
contra de la eleccion de mds mujeres. En general, el uso de listas pluri-
nominales es benéfico para la eleccién de mujeres, en tanto que la repre-
sentacion legislativa femenina tiende a ser mas alta en todo el mundo con
legislaturas de listas plurinominales, sin importar si hay cuotas de género
(Tripp y Kang, 2008). Las mujeres elegidas a la Camara de Diputados
federal también provenian de manera desproporcionada de las listas plu-
rinominales; sin embargo, la combinacién de listas plurinominales y las
disposiciones del “mejor perdedor” en el Estado de México reduce la efec-
tividad de las listas para elegir a mds mujeres. Como se observa en la tabla
5, es menos probable que las diputadas resulten elegidas como “mejores

206



Yann Patrice Kerevel | Cassie Millet Knott

perdedores”, tanto en la LVIII Legislatura donde se establecié una cuota
del 40%, como en la LIX Legislatura con una cuota del 50 por ciento.

Mientras no tengamos expectativas fuertes acerca de la variacién en
la disciplina partidista entre diputados y diputadas, es posible que estas
ultimas sean mids disciplinadas, ya que estan mas en deuda con los lideres
del partido por ser seleccionadas como candidatas para cubrir la cuota de
género.

Metodologia: votacion nominal en la LVIII Legislatura

Para probar nuestras expectativas respecto del comportamiento Legislativo
de la LVIII Legislatura del Estado de México, recolectamos 589 vota-
ciones nominales de la Secretaria de Asuntos Parlamentarios del Poder
Legislativo del Estado de México. Como han encontrado estudios pre-
vios acerca de periodos de legislaturas pasadas, la mayoria de estos votos
son undnimes.’ De las 589 votaciones, 476 fueron aprobadas sin votos en
contra de la propuesta de ley y sin ninguna abstencién. Asimismo, 25 vo-
taciones fueron aprobadas sin votos en contra de la propuesta de ley, pero
con al menos una abstencidn. Treinta y cinco de los 589 votos fueron de la
comisién permanente de nueve miembros, que funciona entre las sesiones
legislativas ordinarias.

Variables dependientes

Analizaremos estas votaciones nominales usando tres diferentes niveles
de andlisis. Para examinar el comportamiento Legislativo individual, usa-
mos a diputados como nuestra unidad de analisis, la cual incluye a los 75
propietarios mas los 40 suplentes. Para cada legislador individual, usamos
W-Nominate para generar puntos ideales individuales (Poole, Lewis, Loy
Carroll, 2011). Siguiendo investigaciones pasadas de las legislaturas esta-
tales mexicanas (Gonzalez, 2010), consideramos las abstenciones como de-
serciones del partido y solamente excluimos las votaciones unanimes. Un
minimo de 20 votaciones no unanimes se requeria para generar un punto
ideal por cada legislador individual, lo cual a su vez nos permite generar
puntos ideales por solo 73 propietarios y dos suplentes.

Una vez que se generan los puntos ideales, obtenemos una variable
dependiente que capta la distancia de cada legislador individual del punto
ideal medio del partido. Ya que el rango de puntos ideales va de —1 a +1,
la distancia de la media tiene un posible rango de 0 a 2, aunque el rango

3 Gonzélez (2010) encontré que para 2003-2006, unicamente 30 de 280 votaciones

no fueron undnimes, y para 2006-2009, sélo 46 de 302 votaciones no fueron undnimes.
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actual es de entre 0y 0.37 para la LVIII Legislatura. Nos apoyamos en la
primera dimension generada por el W-Nominate, ya que aparentemente
la segunda dimension tiene escaso poder explicativo, y en investigaciones
pasadas acerca de votos espaciales en la legislatura del Estado de Meéxico,
se ha encontrado muy poca evidencia acerca del voto multidimensional
(Gonzilez, 2010).

Generalmente los estudios del voto espacial a menudo identifican la
primera dimensién como el ejemplo tradicional de la division ideologi-
ca de izquierda y derecha en una legislatura; sin embargo, estudios mas
recientes del voto espacial en legislaturas multipartidistas sugieren que la
medida del W-Nominate disefiada para un sistema bipartidista —como el
de Estados Unidos— en realidad capta las dindmicas gobierno vs. oposi-
cioén, en vez de las divisiones ideoldgicas (Gonzalez, 2010; Zucco, 2009).
El problema de interpretar el significado de la primera dimension de los
estimados con W-Nominate puede observarse claramente en la figura 1.

Aunque dentro del estudio de la politica mexicana existe un gran con-
senso acerca de que el PRD es de ideologia izquierdista, el PRI estd en el
centro y el PAN es de derecha, la trama de los puntos ideales en la figura 1
pone al PRI a la derecha, al PAN en el centro y al PRD en la izquierda.* A
lo largo de la primera dimension, la mejor manera de interpretar el lugar
de cada partido en la figura 1 es que cuanto mads cerca esté un partido del
PRI, mas proclive serd a votar del mismo modo que el Revolucionario
Institucional. Por ejemplo, el Partido Verde Ecologista de México y el
partido Nueva Alianza casi siempre votan en el mismo sentido que el PRI
en las votaciones nominales de la LVIII Legislatura. E1 PAN, por su parte,
a menudo también vota con el PRI, mientras que el PRD y el PT son los
partidos que menos votan con el PRI. El partido Movimiento Ciudadano
(MC) se muestra muy dividido votando individualmente tanto por la iz-
quierda como por el PAN y el PRI’

4 Surge una dindmica similar analizando puntos ideales en la Cimara de Diputados

de México. De 2000 a 2012, cuando el PAN gand la Presidencia, este partido estaba en
la derecha, con el PRI en el centro y el PRD en la izquierda. Para 2012-2015, cuando
el PRI retomo la Presidencia, el PRI cambi6 a la derecha, el PAN al centro y el PRD
se quedd a la izquierda. No es que los partidos estén cambiando de ideologias, sino
que los partidos que se posicionan en el centro representan la oposicion que es mds
propensa a votar a la par que el partido en el gobierno.

> Trazamos las coordenadas de la primera dimensién a la par que las coordenadas
de la segunda dimension para visualizar mejor los datos, aun cuando no queda claro si
la segunda dimension tiene gran poder explicativo. Con base en la figura 1, la segun-
da dimensién representaria una dindmica PAN-PRD contra el PRI, aunque el PRD
aparece muy dividido en esta dimensién. Otra posible interpretacion es una dindmica
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Figura 1. Coaliciones en la LVIII Legislatura del Estado de México,

2012-2015
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También observamos el comportamiento individual al nivel de cada voto
individual, para un total de 41,434 votos. Toda vez que la disciplina de los
partidos es realmente alta en la legislatura del Estado de México, usamos
cada voto del legislador como unidad de analisis para descubrir cualquier
desviacion de la disciplina partidista, que no seria aparente cuando los
datos se agreguen al nivel del legislador individual. Mds atn, ya que los
suplentes participan en relativamente pocos votos, no es posible generar
los marcadores del punto ideal para estos individuos, cuando consideramos
al legislador como muestra de unidad de analisis. Usar el voto-legislador
como unidad de andlisis previene la pérdida de datos y nos permite exami-
nar la conducta del suplente.

La tabla 6 representa la distribucion total de los votos de todos los
partidos. Los votos estin divididos en cinco categorias: 1. votos leales, de-
finidos como los votos en la misma direccién que la mayoria de los otros
miembros del partido; 2. deserciones, que son los votos contrarios a la

PRI-partidos menores contra PAN-PRD, lo cual podria implicar que el PRI utiliza
una estrategia de “dividir y conquistar”, al promover los intereses de los partidos me-
nores y, asi, propiciar divisiones en los partidos grandes de oposicién en el estado.
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mayoria de los otros miembros del partido; 3. abstenciones, definidas como
la renuncia al voto cuando un partido tenia una clara posicién mayoritaria
en una propuesta; 4. votacion dividida, que se define como una votacién
donde el partido estaba dividido en partes iguales y no pudo determinarse
la mayor posicion, y 5. ausencias en la votacién. Como se hace evidente en la
tabla 6, las deserciones de los partidos son realmente escasas; sin embar-
go, el PRI aparece especialmente disciplinado, debido a que solamente el
0.05% de todos sus votos se desvian del posicionamiento del partido, y el
PRI ha tenido el menor niimero de ausencias en las votaciones nominales.

Los aliados mads frecuentes del PRI, Nueva Alianza y el PVEM, también
rara vez se desvian de la linea del partido, donde s6lo un diputado del PVEM
vot6 en contra del partido en una sola instancia. El Partido Nueva Alianza
no tiene registros de deserciones o abstenciones. En contraste, los partidos
primarios de oposicion aparecen un poco mas divididos. El PAN y el PRD
tienen los nimeros mas altos de deserciones y abstenciones de entre todos
los partidos, mientras que los diputados del Movimiento Ciudadano y el
Partido del Trabajo en su mayoria evitan las votaciones nominales.

Tabla 6. Votos en la LVIII Legislatura del Estado de México, 2012-2015

Votos leales | Deserciones | Abstenciones | Partido dividido | Ausencias

PRI 18435 7 4 0 3140

% 85.40% 0.03% 0.02% 0.00% 14.55%
PAN 3872 1 13 39 2122

% 63.93% 0.18% 0.21% 0.64% 35.03%
PRD 4194 23 84 102 2169
% 63.82% 0.35% 1.28% 1.55% 33.00%
MC 429 0 1 12 688

% 37.96% 0.00% 0.09% 1.06% 60.88%
NA 1631 0 0 3 613

% 72.59% 0.00% 0.00% 0.13% 21.28%
PT 417 0 2 15 667

% 37.87% 0.00% 0.18% 1.36% 60.58%
PVEM | 1992 0 1 0 748

% 72.67% 0.00% 0.04% 0.00% 27.29%

Fuente: 589 votaciones, Secretaria de Asuntos Parlamentarios del Poder Le-
gislativo del Estado de México.
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En el andlisis siguiente, creamos dos variables dependientes a partir
de esos datos. La primera son las deserciones, que combinan deserciones
del posicionamiento del partido y las abstenciones. Las deserciones estan
codificadas con 1, y 0 para el caso contrario.® También observamos las au-
sencias, que estan codificadas con 1, y 0 para el caso contrario.

Finalmente, examinamos el comportamiento usando cada uno de los
589 votos nominales como unidad de analisis. Hacer esto brinda la opor-
tunidad de generar dos medidas de control de agenda cominmente utili-
zadas en la literatura, para determinar qué partidos ganan y qué partidos
pierden los votos nominales. Para cada voto nominal, generamos una tasa
de desafio (roll rate) para cada partido (Cox y McCubbins, 2005). Un par-
tido politico es desafiado (rolled) cuando la mayoria de un partido vota en
contra de una propuesta de ley, que aun asi se aprueba. La tasa de desafio
es el numero de rolls dividido entre el nimero total de votos. Aunado a
esto, generamos una tasa de bloqueo (block rate) para cada partido (Jenkins
y Monroe, 2016). Un partido bloquea exitosamente un voto cuando la
mayoria de los votos del partido es en contra de una propuesta de ley y
ésta no pasa. La tasa de bloqueo es el nimero de bloqueos dividido entre
el namero de votos. Partidos con bajas tasas de desafio y altas tasas de
bloqueo se consideran hébiles en controlar la agenda legislativa; en tanto
que los partidos con altas tasas de desafio y bajas tasas de bloqueo tienen
escasas probabilidades de influir en la agenda legislativa.

Variables independientes

Definimos un nimero de variables independientes para el andlisis multiva-
riante con la finalidad de explorar la variacion en la disciplina del partido.
Medimos el género de cada diputado, donde los hombres son codificados
con 0, y las mujeres con 1. También medimos el método por el cual un
diputado fue elegido para desempenarse en el cargo. Incluimos dos varia-
bles ficticias (dummy): una para el diputado plurinominal y otro para el
“mejor perdedor”. Los diputados uninominales son la categoria de exclu-
sion de los modelos. Los diputados que fueron elegidos como suplentes se
codifican con 1, y los propietarios con 0. Finalmente, incluimos variables
ficticias para la identificacion del partido, usando al PRI como la categoria
excluida.

¢ Cuando examinamos las deserciones en el andlisis multivariante, descartamos vo-

tos donde los partidos estaban divididos o ausentes.
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Resultados

La tabla 7 representa una regresion OLS que examina los efectos del par-
tidismo y las reglas electorales en la distancia espacial de cada individuo
respecto de la media del punto ideal de su partido. Mientras esperamos
encontrar que los diputados plurinominales eran mas disciplinados com-
parados con los uninominales y los diputados “mejores perdedores” y, por
lo tanto, estaban mas cercanos a la media del punto ideal del partido, los
resultados estadisticos ofrecen poca evidencia que sustente dicha hipdte-
sis. También encontramos escasa evidencia de que las diputadas son mas
o menos disciplinadas comparadas con los diputados. La identificacién
partidista de los diputados parece ser el Gnico predictor significativo de los
desvios de la media del punto ideal del partido. Los diputados de Movimiento
Ciudadano y el PVEM parecen tener significativamente mds desvios de la
media del punto ideal del partido, comparados con el PRI, el cual aparece
en la figura 1; sin embargo, no puede obtenerse mucho con estos resulta-
dos estadisticos, debido a las relativamente pocas votaciones en las cuales
estos partidos se dividieron, como es evidente en la tabla 6.

Tabla 7. La variacion en la disciplina partidista en la LVIII Legislatura,
Estado de México, 2012-2015

B S.E sig.
Mujeres 0.00 0.02
Diputado plurinominal 0.00 0.03
“Mejor perdedor” 0.00 0.02
PAN 0.01 0.03
PRD -0.02 0.03
MC 0.32 0.06 *
NA -0.04 0.04
PT -0.02 0.06
PVEM 0.07 0.04 *
Constante 0.06 0.01 **
N 75
F 5.84 **
Adj. R? 0.37

Fuente: Regresion OLS. **p < .05, *p < .10, prueba de dos colas.
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Como la disciplina del partido es extremadamente alta, la suma de
votos necesarios para generar puntos ideales pierde mucha de la variacién
existente en los datos. Para explorar mas profundamente las desviaciones
de la disciplina del partido, corrimos una regresion logistica de panel con
efectos aleatorios —como en la tabla 8— para explorar mds ampliamente
deserciones del posicionamiento del partido.” En el modelo que predi-
ce las deserciones, continuamos encontrando pocos efectos significativos de
las reglas electorales para explicar las deserciones. Los diputados plurino-
minales, los uninominales, los “mejores perdedores”, los suplentes y las
diputadas, son igualmente probables a distanciarse del posicionamiento
del partido. En contraste con la tabla 7, en la tabla 8 encontramos que
los diputados del PAN, PRD y PT son significativamente mas proclives a
desertar del posicionamiento de su partido, comparados con los del PRI.

Tabla 8. Deserciones y ausencias en la LVIII Legislatura
del Estado de México, 2012-2015

Deserciones Ausencias

B SE |sig. [B S.E. sig.
Diputado plurinominal -0.13 023 -0.64 0.40 *
“Mejor perdedor” -025 |0.23 -0.71 041 *
Suplente 0.29 0.30 -1.26 0.25 *
Mujeres 0.02 0.22 0.03 0.24
PAN 283 039 | ** 2.10 0.40 K
PRD 4.01 036 | ** 181 0.41 *
MC 1.63 1.07 191 0.48 *
NA 3.69 0.68 i
PT 240 0.80 | ** 2.57 0.71 *k
PVEM 0.04 1.06 1.40 0.54 *
Constante <755 1031 | * -2.00 0.15 **
p 0.00 0.00 0.21 0.03 K
N (votos) 31123 41434
N (diputados) 115 115
Wald ? 180.95 K 113.40 *

Fuentes: Regresion logistica en panel con efectos aleatorios. ** p < .05, *p <. 10,
prueba de dos colas.

7 Cada legislador se considera un panel y usamos efectos aleatorios para examinar la

variacion en las caracteristicas entre los diputados.
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Mientras que no tenemos expectativas claras respecto de cuales di-
putados son mds propensos a ausentarse de las votaciones nominales, el
segundo modelo en la tabla 8 predice las ausencias. Encontramos que los
diputados plurinominales, los “mejores perdedores” y los suplentes son
significativamente menos proclives a ausentarse de las votaciones nomina-
les, comparados con los diputados uninominales y los propietarios. Estos
resultados sugieren que los diputados uninominales y los propietarios son,
de algun modo, mds propensos a estar en sus distritos Legislativos, ya sea
proveyendo servicio constituyente o realizando campanas para su proximo
cargo. También encontramos que todos los partidos de la oposicidon son
mads proclives a no estar presentes en las votaciones, comparados con el
PRI. Esto sugiere que la pequefia mayoria del PRI en la LVIII Legislatura
significa no sélo una presidn por parte de este partido hacia sus diputados
para ir a votar y asegurar un control del resultado de las votaciones nomi-
nales, sino que también los partidos de oposicién tienen menos incentivos
para ir a votar, ya que cuentan con muy pocas oportunidades de influir en
el resultado.

Reforzando la nociéon de que el PRI presiona a sus diputados para
asistir a la mayoria de las votaciones y mantener asi un control sobre la
agenda, la tabla 9 presenta mas evidencia de que el PRI claramente domina
todos los resultados de las votaciones en la legislatura y, también, ilustra
las tasas de desafio y de bloqueo para cada partido. Una tasa de desafio
del 0% indica que el partido nunca perdi6 un voto, mientras que una tasa del
100% indica que el partido perdi6 todos los votos. Tradicionalmente, se
considera que los partidos con tasas de desafio por debajo del 5% tienen
influencia en la agenda legislativa (Jenkins y Monroe, 2016). La tasa de
desafio del PRI del 0% indica que nunca perdié un voto en la legislatura
del Estado de México. Mientras que los aliados mds cercanos del PRI,
Nueva Alianza y el PVEM, también han tenido bajas tasas de desafio, apa-
rentemente en pocas instancias han perdido las votaciones. Los partidos de
izquierda (PRD, PT y MC) tienen las tasas mas altas, lo que sugiere que
sus iniciativas y posiciones a menudo resultan derrotadas en la legislatura.
Cuando se observan las tasas de bloqueo, los resultados son similares.
Si una propuesta se presenta a votacion y el PRI se opone, aquélla serd
rechazada. La tasa de bloqueo para la LVIII Legislatura fue del 3.4% (20
votos fallidos/589 votos totales), sugiriendo asi que la coalicion PRI-Nue-
va Alianza-PVEM fue capaz de bloquear cualquier propuesta o enmienda
sugerida por el PAN o la izquierda con la que desacuerdan.
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Tabla 9. Tasas de desafio y bloqueo en la LVIII Legislatura
del Estado de México, 2012-2015

Tasa de desafio Tasa de bloqueo Votaciones
PRI 0.0% 3.4% 589
PAN 6.8% 2.4% 589
PRD 9.8% 0.2% 589
PT 48.0% 0.0% 589
MC 39.6% 1.0% 589
NA 3.2% 3.4% 589
PVEM 0.7% 3.4% 589

Fuente: Tasa de desafio (roll rate) = nimero de votaciones contrarias apro-
badas/namero total de votos. Tasa de bloqueo (block rate) = namero de
votos contrarios que fallaron/nimero total de votos. De 589 votaciones,
569 se aprobaron y 20 fallaron.

Consideraciones finales

En este estudio de la LVIII Legislatura del Estado de México nos hemos
esforzado en determinar qué tan disciplinados son los diputados de la en-
tidad, como las reglas electorales influyen en la disciplina del partido y qué
partidos dominan la agenda legislativa. Especificamente, encontramos que
los diputados estatales son extremadamente disciplinados. El registro de
las votaciones revela que en menos de 50 ocasiones, los legisladores deser-
tan de sus partidos; una tasa del 0.1%. Esto coincide con el alto puntaje en
el indice de Rice, encontrado en un estudio previo de la LVI Legislatura,
que sugiere que este fenémeno se sostiene a lo largo del tiempo (Sdnchez,
2012).

También se ha analizado el impacto en las reglas electorales en la dis-
ciplina de los partidos. Hemos encontrado que diputados propietarios,
suplentes, plurinominales, uninominales y los “mejores perdedores” son
igualmente proclives a desertar. Ademads, no encontramos diferencia no-
table entre el comportamiento de los legisladores y las legisladoras. Una
posible explicacion por la que no hay diferencia entre los diputados pluri-
nominales, uninominales y los “mejores perdedores”, estd arraigada en la
idea de la contaminacion (Crisp, 2007). Esto conlleva a que los dos niveles
electorales no son independientes y requieren cooperacién e interaccion
entre si para que los partidos alcancen resultados Legislativos exitosos.
Mientras que la candidatura dual rara vez se utiliza en las elecciones legis-
lativas en el Estado de México, los “mejores perdedores” son los candida-
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tos de los distritos uninominales de representacion de mayoria relativa, y
deben sus escafios tanto a los votantes de su distrito como al desempefio
electoral de su partido.

Finalmente, el registro de los votos nominales exhibe el grado en que
el PRI domina la agenda legislativa. Con una tasa de desafio del 0% y una
tasa de bloqueo del 3.4% —posiblemente la tasa de bloqueo mas alta—, con
20 proyectos de ley fallidos de un total de 589, el PRI fue exitoso en evitar
la aprobacion de cualquier propuesta a la que el partido se opusiera. Por
el contrario, el PT y Movimiento Ciudadano no corrieron con la misma
suerte. Con tasas de desafio del 48% y el 39.6% y tasas de bloqueo del 0%
y el 1%, respectivamente, estos partidos ejercieron muy poca influencia en
la agenda legislativa. Junto con estos resultados, el presente trabajo ha des-
cubierto futuras vetas de investigacion para estudiosos de la politica mexi-
cana. Andlisis similares deben hacerse en distintas legislaturas estatales,
con particular énfasis en la determinacion de la disciplina partidista. En
una legislatura con mayor variacién en desercidén de votos, las reglas elec-
torales pueden ser indicadores utiles, sobre todo donde no existe la regla
del “mejor perdedor”. En el Estado de México, el partido que controla la
mayoria relativa de los escafios ha cambiado con el tiempo y futuras inves-
tigaciones deberian analizar como la influencia sobre la agenda legislativa y
la disciplina partidista cambian seguin esas circunstancias diferentes.
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ELECCIONES Y REPRESENTACION PARLAMENTARIA
EN GUERRERO 2015!
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Introduccion

En Guerrero, en 2015, por primera vez se celebraron elecciones concu-
rrentes para elegir gobernador, nueve diputados federales, 46 diputados lo-
cales y 81 ayuntamientos. Este proceso electoral fue organizado con nuevas
reglas instrumentadas por los recién creados Instituto Nacional Electoral
(INE) y los Organismos Publicos Locales Electorales (OPLES), que en
Guerrero se definen como Instituto Electoral y de Participacion Ciudada-
na (IEPC-Guerrero), los cuales tuvieron a su cargo garantizar el ejercicio
democratico para la renovacion de los cargos de representacion y la inte-
gracion de la clase politica en la entidad. Los cambios del sistema juridico
electoral respondieron al criterio de armonizar las elecciones locales con
las nacionales. Para ello, Guerrero reformé su Constitucion Politica (abril,
2014) y sustentd el proceso electoral en la Ley 483 de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales del Estado (LIPEEG, 2014).

El otro factor del contexto en el que se desarrollaron las elecciones de
2015, fue un escenario de tensiones institucionales frente a una sociedad
azorada por el incremento de inseguridad y violencia que se ha vivido en
el estado desde hace una década aproximadamente, debido al dominio so-
cio-territorial de dreas estratégicas por el crimen organizado, que ha per-
meado algunas instancias de gobierno e instituciones de la administracién
publica. Guerrero y particularmente el Puerto de Acapulco han ocupado el

' Articulo desarrollado en el marco del Seminario permanente Los Congresos en

Meéxico: la representacidn politica en el contexto de las reformas electorales, coordinado por
Sergio A. Bircena y Gustavo Loépez, Tecnolégico de Monterrey, México.
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primer lugar en las estadisticas de homicidios dolosos,? y a pesar de ello,
no se reflejan acciones institucionales que frenen esta ola de violencia,
teniendo su mayor cuestionamiento en la desaparicion forzada de los estu-
diantes normalistas de Ayotzinapa en septiembre de 2014.

Durante el proceso electoral ocurrieron cuatro tipos de violencia: ho-
micidios dolosos de candidatos, secuestros de candidatos y lideres parti-
distas, atentados a la integridad fisica e impedimento de actos de campaiia.
Frente a dicho escenario, el objetivo de este estudio es describir la com-
petencia y el rendimiento electoral de los partidos, explorando ;cudl fue
la orientacion de las preferencias del voto ciudadano? ;Cuiles fueron los
resultados de las elecciones de 20152 ;Con qué perfiles se configurd la re-
presentacion partidista en el Congreso local de Guerrero? Se sostiene que
no obstante el clima de violencia, los ciudadanos acudieron a las urnas para
ejercer su derecho democritico, respaldando asi la opcién democratica por
la via electoral. Asimismo, aun con la diversidad de opciones partidistas
en la competencia politica, no se alterd el recurrente sistema de partidos
bipartidista en Guerrero (Solano y Jiménez, 2009).

Para responder a estos planteamientos, se procede a identificar la no-
cion de representacion parlamentaria para este estudio. Primeramente,
un parlamento es una «asamblea representativa, permanente y pluralista».
(Cotta, 1994: 267), y el concepto de representacion hace referencia -si-
guiendo al mismo autor-; a una situacién dual y relacional presuponiendo
una relacion entre representantes y representados (1994: 268), esto es, los
legisladores y la ciudadania. Respecto a los primeros, implica un manda-
to-independencia, donde los legisladores han de actuar de acuerdo a los
deseos de su distrito, o acorde a su propio criterio. Respecto a la ciudada-

* En Acapulco, se registraron 69.60 homicidios por cada 100 mil habitantes para

2014, lo que equivale a cinco veces mayor al promedio nacional, que es de 13.31.
Chilpancingo ocupé el lugar nimero dos en 2014 con una tasa de 62.95 homicidios.
Ver Informe, p. 13. “La violencia en los municipios y en las entidades federativas de
Meéxico (2014)”, Febrero/2015, Seguridad, Justicia y Paz, Consejo Ciudadano para la
Seguridad Publica y Justicia Penal, A. C. <http://www.seguridadjusticiaypaz.org.mx/
biblioteca/prensa/send/6-prensa/205-la-violencia-en-los-municipios-y-en-las-entida-
des-federativas-de-mexico-2014>. Ante la ineficacia de las autoridades en la aplicacion
de la justicia, se ha agudizado la impunidad delictiva. Segiin datos de la Encuesta
Nacional de Victimizacion y Percepcién sobre Seguridad Publica (ENVIPE 2015, p.
26), Guerrero es la entidad federativa con la mayor cifra negra al registrar un indice
del 95.8 por ciento, esto es, 9 de cada diez delitos no son denunciados por las victimas
por miedo a extorcidén, mal servicio, o porque no tienen pruebas para hacer valer su
denuncia.
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nia, el voto en las elecciones es un mecanismo para compensar o castigar
las acciones de sus representantes y de éste depende que el politico llegue
a ocupar una curul, y que los partidos alcancen un nimero determinado de
curules; por tanto, la representacion en este estudio responde a identificar
el tamano Legislativo de cada partido en el Congreso.

Los representantes -legisladores- estin dotados de habilidades con
atributos personales que definen un perfil determinado en su carrera po-
litica; de acuerdo a sus aspiraciones, fueron obteniendo durante su tra-
yectoria un grado de profesionalizacién, entendida como la “experiencia
individual acumulada en su desempefio en la politica mediante cargos de
eleccidn, que son los obtenidos por via electoral; de asignacidén, cuando son
propuestos desde y para su partido, o bien en la administraciéon publica
municipal, estatal o federal” (Jiménez y Solano, 2017: 280). Los politicos
capitalizan tanto los activos individuales de que gozan, normalmente po-
tenciados por mecanismos institucionales, como los propios pasos dados a
lo largo del desarrollo de sus carreras (Alcantara, 2012: 78).

De ahi que la percepcion ciudadana respecto al politico se refleje en
su voto en las lides electorales, y la competencia entre los candidatos pre-
supone que existe la posibilidad de alternancia en el poder, que no hay
monopolio ni control sobre la eleccién y que los resultados no estan pre-
determinados; es también cuando los asientos Legislativos se disputan
en cada demarcacién electoral entre dos o mads partidos, con los mismos
derechos y oportunidades para competir (Méndez, 2003: 32).

El rendimiento electoral es, para este estudio, el porcentaje medio de
votos/escanos ganados o perdidos entre una eleccion y otra por los parti-
dos politicos en juego. Aun cuando el objeto de estudio son los resultados
de la eleccion de 2015, se considera relevante incluir datos agregados de
otros comicios en la entidad, con la finalidad de contar con una visién mis
amplia de como se ha presentado el rendimiento electoral del sistema de
partidos en Guerrero.

Respecto al contexto de violencia en las elecciones, Garcia (2014) ana-
liza el impacto de riesgo electoral y violencia a partir de la confianza ciu-
dadana en el gobierno, los partidos, las alcaldias y otras instituciones.
Mediante modelos multinivel, encuentra que en regiones donde hay an-
tecedentes de riesgo electoral y violencia, es menor la calificacién ciuda-
dana a las instituciones. Otro estudio (Duncan, 2014) sostiene que, para
Colombia, la violencia no es el principal riesgo de la democracia, sino un
medio no institucional para chantajear la toma de decisiones de gobier-
no. Extrapolando tales reflexiones -y con las especificidades del caso-, en
Guerrero es oportuno sefialar que durante el proceso electoral se gesta-
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ron continuas protestas y pronunciamientos sociales que llegaron a crear
un ambiente de riesgo electoral, en términos de incertidumbre acerca de
su viabilidad.> No obstante, las instituciones electorales, de gobierno, y
partidos, lograron sobreponer los principios democraticos por sobre los
intereses de bloquear las elecciones.

Por consiguiente, el clima electoral en Guerrero tuvo de fondo los
efectos de la violencia criminal, manifestados en homicidios dolosos, se-
cuestros, amenazas y extorsiones. Se trata de delitos que también fueron
dirigidos a la clase politica y, en esta coyuntura electoral, a los candidatos
a distintos cargos de representacion. La otra violencia proviene de desa-
gravios a las instituciones politicas, como resentimiento ante el incumpli-
miento de demandas gremiales. Tal fue el contexto en el que se desarrolld
el proceso electoral de Guerrero 2014-2015.

Un estudio del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) sostiene que la inseguridad ciudadana incluye diferentes amena-
zas: a) el delito callejero; b) delincuencia organizada; ¢) violencia y delito
ejercidos por y en contra de los jovenes; d) violencia de género; e) corrup-
cién, y f) violencia ilegal por parte de actores estatales (Alarcon, 2013:
75). Es decir, se trata de un problema multicausal y que Guerrero padecid
durante estos comicios, sumando otras amenazas como la influencia del
crimen organizado en las candidaturas de representacion politica y de los
cargos ya en funciones; la penetracién del crimen organizado en las es-
tructuras partidistas y de gobierno; asi como el alineamiento de la policia
con el crimen organizado. En definitiva, un alza sistemadtica de casos de-
lincuenciales que quedan en la impunidad.

Debido a que este escenario no es exclusivo de Guerrero y, mas bien,
es de cardcter nacional, surgen estudios como el de Bravo (2012: 329),

> Nucleos sociales que vieron como coyuntura politica “solidarizarse” con los padres

de los estudiantes desaparecidos, politizaron la tragedia para presionar a la autoridad,
expresando sus demandas gremiales, en variadas ocasiones con alteracion del orden
y actos de violencia. La Coordinadora Estatal de Trabajadores de la Educacién en
Guerrero (CETEG) ha reiterado su oposicién a la reforma educativa aprobada en el
Congreso de la Unién en 2012, porque se exige eximenes globales para permanecer en
su plaza; ademds de que pierden privilegios sindicales como es el proceso hereditario
de plazas. La Union de Pueblos y Organizaciones del Estado de Guerrero (UPOEG)
ha demandado elegir a sus autoridades y gestionar los recursos municipales de acuerdo
al sistema de usos y costumbres. Sus acciones de protesta fueron: toma de autopistas;
toma de ayuntamientos; quema de instalaciones oficiales; retencién de funcionarios;
bloqueo del trabajo electoral. De estas movilizaciones surgié su pronunciamiento de
rechazo a los comicios, argumentando falta de condiciones para llevarse a cabo, en
tanto no se den respuestas fidedignas del destino que tuvieron los jévenes normalistas.
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que plantea el efecto de la violencia sobre las elecciones en el dmbito
municipal, sosteniendo que no es un problema de elecciones locales, sino
que también ha permeado las elecciones nacionales. Sugiere que a mayor
nimero de homicidios provenientes del crimen organizado, corresponde
una menor participacion electoral. Si bien en Guerrero se requiere un es-
tudio con otra orientacién y otros indicadores, los hallazgos en la entidad
muestran que este delito no parece tener un efecto sobre la participacion
electoral, porque la ciudadania acudié a votar pese al intento de bloquear
los comicios.

En una primera seccién se analiza la evolucién de la competencia po-
litica y el comportamiento electoral del sistema de partidos en la entidad,
con la finalidad de describir la doble alternancia en el Ejecutivo local.
Se ofrece un panorama con datos agregados en la distribucién del poder
politico en los niveles estatal, municipal y Legislativo. Esta evolucion del
rendimiento electoral de los partidos politicos permite identificar cémo se
ha venido estructurado la competencia politica en el sistema de partidos,
asi como contar con mayores elementos para hacer lectura de cémo se sus-
cit6 el proceso electoral 2014-2015, particularmente en la composicion del
Congreso local, objeto de este estudio. Después, se analizan los resultados
electorales para la integracion del Congreso local en Guerrero. En otra
seccion se identifica el perfil politico de los integrantes de la LXI Legis-
latura (2015-2018) para determinar con qué calidad de politicos cuenta el
poder Legislativo para tomar decisiones en la vida politica de la entidad.
En la ultima seccion se presentan algunas reflexiones finales.

Geografia y rendimiento electoral

El estado de Guerrero tiene una poblaciéon de 3 millones 568 mil, 139
habitantes, de los cuales, un millén, 729 mil, 259 son hombres (48.46
por ciento) y un millén, 838 mil, 880 son mujeres; esto es, el 51.53 por
ciento (INEGI, Conteo, 2015). La lista nominal con la que se voté durante
la jornada del 7 de junio fue de dos millones 404 mil tres ciudadanos, lo
cual representa el 93.83 por ciento del total del padrén electoral que es de
dos millones, 561 mil 923 de poblacién. El proceso electoral inicié el 11
de octubre de 2014 y se dio por concluido el 29 de septiembre de 2015,
una vez que finaliz6 la etapa de impugnaciones y resolucion de las mismas.

La division geogrifica de la entidad consta de siete regiones (figura
1),* las cuales se han convertido en objeto de disputa entre los diferentes

4 Estd en proceso la definicién de una octava: la region Sierra, aprobada por decreto

por el gobernador interino Rogelio Ortega (2014). Se plantea esté constituida por 14
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grupos del crimen organizado. Teniendo en cuenta la complejidad de estas
confrontaciones, su reacomodo es constante, por lo que el mismo mapa
da cuenta de la configuracion de dichas cédulas delictivas a octubre 2014,
cuando daba comienzo el proceso electoral en la entidad, un momento
politico en el que se definian las candidaturas a los distintos cargos de
representacion popular.

Figura 1. Division por regiones y geografia delictiva de Guerrero

Zona Norte

Tierra Caliente

Zona Centro

La Montana

O cirtel Jalisco Nueva Generacién

XX Beltrén Leyva

> Familia Michoacana

O
I\ cuerrros uridos
*

Bandas locales.

Fuente: Adaptacién propia. Mapa del Instituto Electoral de Participacion
Ciudadana Guerrero.

La disputa territorial entre las diferentes cédulas delictivas se encuentra
principalmente en Acapulco, con el Cirtel Jalisco Nueva Generacion, la
Familia Michoacana y Guerreros Unidos, este tltimo desprendido de la
escision de los Beltran Leyva, al igual que Los Rojos, grupos recientes
que se disputan la plaza de Chilapa. Otras dreas de influencia de los grupos
criminales son la Costa Grande, Centro, Tierra Caliente y region Norte,
es decir, casi todo el estado.” En el norte, region centro y una parte de

municipios, incluidos seis proyectados de reciente creacion.

> Para mis informacion sobre estos grupos del crimen organizado, ver “La disputa
por rutas de la droga, causa de violencia en Guerrero”, en La Jornada, 11 de enero
de 2015 http://www.jornada.unam.mx/2015/01/11/politica/005n1pol. Ver también:
“Pentagono de la Amapola”, El Universal, 26 de mayo de 2016 <http://archivo.elu-
niversal.com.mx/graficos/graficosanimados15/EU_Pentagono_Amapola/>; “Geogra-
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Tierra Caliente, pugnan entre si Los Rojos, Guerreros Unidos y un grupo
reducido de la Familia Michoacana. Los Rojos operan contra Los Ardi-
llos en la regiéon Montafa y parte de la region Centro. Los Caballeros
Templarios confrontan a la alianza del Cirtel Jalisco Nueva Generacién
y los Granados, controlando la Costa Grande y la region de Tierra Ca-
liente (Sanchez, 2014). Guerrero es, por lo tanto, un territorio en disputa
permanente entre bandas delincuenciales por el control del mercado de
drogas (Solano, 2016).

Sistema politico de doble alternancia y rendimiento electoral

El resultado de la jornada electoral del 7 de junio 2015 fue una nueva
alternancia en el Ejecutivo local. La primera se dio en 2005 cuando, des-
pués de poco mis de siete décadas de gobiernos del PRI, gané el PRD,
el cual se mantuvo en el poder durante diez afios. La segunda se dio en
2015 al regresar el PRI al primer cargo en el gobierno de la entidad. En
ambas alternancias existe un precedente de hartazgo social vinculado con
la violencia, s6lo que en la primera ésta derivé del gobierno por su caracter
centralista y estilo autoritario de gobernar.® La violencia en la segunda
alternancia estuvo mas vinculada con el entorno de inseguridad atribuida
al crimen organizado.

El PRI reflej6 su tendencia declinante en las preferencias ciudadanas
(Figura 2), cuando ya el caudillismo y las relaciones de poder caciquiles no
podian seguir siendo fuente de centralismo y dominacién politica;” cuando
emergen nucleos de oposicién, como el movimiento neocardenista que

fia delictiva”, <http://www.milenio.com/policia/Grafico-Influencia-grupos-delicti-
vos-Guerrero_ MILIMA20141124_0009_1.jpg>.

¢ La memoria histérica de Guerrero no olvida lo que dio en llamarse “guerra sucia”,
que fue “una serie de acciones policiaco-militares operadas por el Estado mexicano
con la intensién de reprimir cualquier tipo de posicion fuera ésta pacifica o armada”
(parrafo 1) y que desde los afios cincuenta a los ochenta, la intolerancia, autoritarismo
y arbitrariedades de la clase politica dejaron un nimero indeterminado de ejecutados y
desaparecidos, quedando todos en la impunidad. La Jornada Guerrero, 24 de mayo
de 2013, <http://www.lajornadaguerrero.com.mx/2013/05/24/index.php?section=o-
pinion&article=002alsoc>.

7 Distintos gobiernos priistas dieron muestra del control politico mediante la fuerza.
Rubén Figueroa Alcocer (1993-1995) deja a su paso un liderazgo caciquil y de violen-
cia, como la emboscada a campesinos en Aguas Blancas (junio/1995), donde murieron
17 de 40, hecho que obliga a su renuncia. El gobierno interino de Angel Aguirre afron-
ta la protesta social que repercute en las urnas en elecciones para gobernador (1988),
donde gana el candidato del PRI, René Judrez Cisneros, con una escasa diferencia
respecto al candidato del PRD.
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contribuy6 a articular diversas aristas de izquierda y que dieron paso a la
fundacién del PRD en Guerrero (1989).

Figura 2. Evolucion electoral por el Poder Ejecutivo local en Guerrero (%)

90.2

40.9

TALITN 347

1980 1986 1993 1999 2005 2011 2015

Fuente: Elaboracién propia.

Este partido, desde su origen en la entidad, fue incrementando su rendi-
miento electoral, configurandose asi un sistema de partidos bipartidista,
donde PRIy PRD son los actores protagoénicos de la escena politica. La mads
alta competitividad se dio en 1999 con apenas 1.6 puntos como margen de
victoria para el PRI. Desde entonces, la ciudadania otorgé su voto de castigo
a este partido por los multiples hechos de violencia, donde el parteaguas fue
el caso de Aguas Blancas, asi como las continuas confrontaciones con los
normalistas de Ayotzinapa. La Figura 2 muestra como s6lo hasta la eleccion
de 2014-2015, el PRI recupero la titularidad del gobierno estatal.

El primer gobierno del PRD con Zeferino Torreblanca Galindo sigui6
una linea de confrontacion abierta entre el gobernador y dicho partido,
que siendo “gobierno”, en los hechos fue excluido en la integracion del
gabinete, tuvo un “bajo nivel de influencia y penetracién en la conduccién
del gobierno” (Solano, 2007: 96), y se produjo el rompimiento con la
designacion de su sucesor en 2011.* Se mantuvo un entorno de violencia

hacia la clase politica, con el resultado de dos legisladores ejecutados:
8

No sé6lo no fue incorporado el PRD al gabinete de Zeferino Torreblanca, sino que,
le califico siempre de “tribus chantajistas”. Su gobierno se caracterizé por un “discurso
de izquierda y un accionar de derecha” (parrafo 4), Jornada Guerrero, 6 de enero de
2014, <http://www.lajornadaguerrero.com.mx/2014/01/06/index.php?section=opi-
nion&article=002alsoc>.
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Jorge Bajos Valverde del PAN, asi como Armando Chavarria Barrera del
PRD, quien fuera Presidente de la Comisién de Gobierno del Congreso de
Guerrero. Los hechos han quedado en la impunidad, sin ser esclarecidos
por las instancias juridicas, prevaleciendo un vacio en materia de derechos
humanos y de procuracion de justicia.

Para aumentar su capital politico, la estrategia de los dos partidos rele-
vantes ha sido sumar a los partidos minoritarios, mediante coaliciones en
la competencia electoral. Los partidos minoritarios, por su parte, “instru-
mentan [esas] estrategias de supervivencia politica antes que de éxito elec-
toral” (Espinosa, 2015: 82). Otra estrategia que reiteradamente ha seguido
el PRD, es la postulacion de candidatos externos a su partido, lo cual tam-
bién le ha redituado en términos cuantitativos, aunque no necesariamente
de fidelidad en su ejercicio politico.

La segunda alternancia se dio en un entorno de debilidad institucional
por corrupcion de las instituciones de seguridad publica. El caso de los es-
tudiantes desaparecidos en Iguala (septiembre de 2014), fue un detonante
que alter6 la correlacion de fuerzas de gobierno y partidistas, que motivo a que
el gobernador Angel Aguirre dejara su cargo ante los cuestionamientos de
penetracion del crimen organizado en las estructuras de los gobiernos es-
tatal y municipal. El PRD perdi6 la gubernatura en 2015, como expresion
de, al menos tres factores: 1. De su ejercicio en el poder municipal, donde
se evidencié corrupcion y nexos con el crimen organizado en los gobiernos
municipales como el de Iguala; 2. De sus divisiones internas, manifiestas en
al menos siete corrientes con proyectos personalistas, optando su aliado na-
tural, el MC, por concurrir a elecciones sin coalicidn; 3. Del realineamiento
de sus liderazgos que migraron hacia el MC y el PRI. En sintesis, el PRD
pierde por el voto de castigo de buena parte de su electorado tradicional, ya
que mucho de éste, eligié otras opciones partidistas que en anteriores elec-
ciones competian como aliados con este partido.

El desafio del PRD era mantener su capital politico, refrendar la gu-
bernatura del estado y seguir siendo la primera fuerza politica en la arena
municipal y legislativa. El rendimiento electoral del PRD fue de 49.4%
en 2005, controlando 40 de 81 ayuntamientos (Figura 3), un margen de
victoria con la segunda fuerza (el PRI) de 7.4 puntos porcentuales. Dichas
posiciones se revirtieron en el siguiente proceso electoral cuando el PRI
obtuvo el control del 50.6 por ciento de los ayuntamientos. Ha sido un
cambio continuo entre ambos partidos como primera y segunda fuerza
politica. La eleccién de 2015 colocé al PRD muy por debajo del PRI, que
ademis de ganar la gubernatura, obtuvo el mayor porcentaje de ayunta-
mientos.

229



Elecciones y representacion parlamentaria en Guerrero 2015

Figura 3. Evolucion del poder politico municipal en Guerrero (%)
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Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a la evolucion en la composicion de escanios de 2005 a 2015, se
refrenda la tesis de que en Guerrero se consolidé un sistema bipartidista
(Figura 4), donde el PRIy el PRD son los protagonistas del escenario po-
litico. En una década se ha ampliado la participacion de partidos minori-
tarios; sin embargo, éstos no representan competitividad significativa por
si mismos. Su rol de continuidad ha podido darse por las coaliciones que
han forjado con los partidos de mayor alcance. Las coaliciones naturales
del PVEM y el PNA se han dado con el PRI; mientras que MC integré
coalicion con el PT y el PRD en 2012, pero no en 2015, donde concurrie-
ron a las urnas el PT y el PRD mediante la férmula de candidatura comun.

Figura 4. Escaiios por partido en el Congreso local de Guerrero (%)
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Fuente: Elaboracién propia.
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La figura 4 refleja la volatilidad del electorado, que dio como resultado este
reparto de escafios, una alternancia continua entre un periodo Legislativo y otro.
Es decir, las dos fuerzas politicas principales confluyen practicamente desde 2002
para abrir la brecha en las siguientes legislaturas, ganando la primera posicion
el PRD en 2005, para quedar ambos partidos en un punto de equilibrio en
2008 con el mismo peso porcentual de escafios. El periodo Legislativo posterior
muestra una recuperacion del PRD para volver a abrirse la competitividad entre
ambos partidos, quedando en primer plano al PRI.

Resultados electorales para integrar la Legislatura 2015-2018

En la competencia electoral participaron once fuerzas politicas en total, de las
cuales fueron tres nuevos partidos con registro nacional: MORENA, Huma-
nista y Encuentro Social; asi como un partido con registro local: el Partido de
los Pobres de Guerrero (PPG). Aun cuando hubo nuevas ofertas politicas, se
mantiene el sistemna bipartidista, pues los nuevos partidos perdieron su regis-
tro’, obteniendo solo MORENA, una curul en el Congreso local.

El formato de participacion electoral de los partidos fue de tres mo-
dalidades: mediante una coalicién, un registro de candidaturas comunes
(Tabla 1) y siete partidos que se registraron individualmente, debido a que
el PAN por lo regular concurre unilateralmente a las urnas; el MC en con-
flicto con el PRD opté por ir solo; y los nuevos partidos, segn la norma-
tiva electoral, no podian participar en coalicién o candidaturas comunes.

Tabla 1. Coaliciones partidarias para eleccién de legisladores, 2015

Registro de candidaturas Postulacion de candidaturas Triunfo electoral
Coalicion PRI-PVEM | Compromiso En 27 distritos, excepto el 28 | En 13 distritos
parcial porlapazyel | de Tlapa de Comonfort
Progreso

Candidatura | PRD-PT Mejoremos En 13 distritos: 1. Chilpancingo; | 5, 16, 20 (Acapulco,
com(n Guerrero 2 Chilpancingo; 3,4,5,6,8,9 | Ometepec, Telo-

Acapulco; 13 San Marcos; 16 loapan)

Ometepec; 20 Teloloapan; 21

Taxco; 25 Chilapa

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral y de Participaciéon Ciuda-
dana del Estado de Guerrero.

Una coalicion implica postular candidatos por dos o mas partidos poli-
ticos como unién temporal y sin poder registrar candidatos donde ya se
haya convenido en coalicién (LIPEEG, articulo 155: 91). Las coaliciones

9

El PPG obtuvo un Ayuntamiento (Marquelia).
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electorales tienen tres modalidades: total, parcial o flexible. La coalicién
total implica que los partidos politicos coaligados postulan en un mismo
proceso a la totalidad de sus candidatos a puestos de eleccion popular bajo
una misma plataforma electoral. La coalicién parcial, en cambio, es cuando
postulan al menos al cincuenta por ciento de sus candidatos; y la flexible
es cuando postulan al menos a un veinticinco por ciento de candidatos a
puestos de eleccion popular (LIPEEG, articulo 157: 92).

Los resultados de la jornada electoral del 7 de junio 2015 se agrupan por
partido en la Tabla 2. EI PRD, fue primera fuerza en 2012, pasa a ser la se-
gunda con el 27.7 por ciento frente al 31.4 que obtuvo el PRI como primera
fuerza politica en la arena legislativa. Ambos partidos concentraron el 59.1
por ciento de la votacion, y su mis cercano competidor obtuvo el 8.4 (MC),
por lo que los datos refrendan el bipartidismo en Guerrero. Los partidos
de nuevo registro no mostraron impacto signiﬁcativo, en tanto obtuvieron
menos del 2 por ciento de la votacion, a excepcion de MORENA, que logré
3.7 por ciento de votos, lo que le dio derecho a un escafio.

Tabla 2. Resultados en Elecciones para integrar la LXI Legislatura 2015-2018

Partido Votos Votos (%) | Escaiios (n°) | Representacion (%) | Desviacion
PRI 424,497 3141 19 413 9.89
PRD 374,428 2771 14 304 2.69
MC 113,791 8.42 3 6.5 1.92
PVEM 81,145 6.00 6 130 70
PAN 77,270 571 1 22 3.51
PT 65,487 4.84 2 43 0.54
MORENA 49,751 3.68 1 22 148
PANAL 33,393 247 - -
PPG* 22,711 1.68 - -
Humanista 20,325 1.50
Encuentro Social | 14,427 1.06
Votos totales 1,351,174 | 100 46 100 27.03

*Partido de los Pobres de Guerrero.

Votos vilidos: 1,277.225 | Votos no registrados: 897 (0.06%) | Votos nulos: 73,052
(5.40%) | Participacion electoral: 56.45% | Lista nominal: 2, 404,003 ciudadanos.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccién Ejecutiva de Organizaciéon
y Capacitacién Electoral en: Memoria Electoral 2014-2015/2016, Proceso Electoral
Ordinario de Gobernador, Diputados y Ayuntamientos 2014-2015, Instituto Electo-
ral y de Participacién Ciudadana del Estado de Guerrero.
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Para identificar qué tan proporcional fue el reparto de escafos para
cada fuerza politica, se utiliza el indice de desproporcionalidad de Loo-
semore y Hanby, que es la suma de las diferencias entre el porcentaje de
votos y de escafios de cada partido, dividida por dos. Ello indica que cuanto
mds se acerca a cero su valor, mds proporcional es el sistema electoral, esto
es, mds proximos estan los porcentajes de votos y de escafios obtenidos
por las candidaturas. Se representa como D = X|%Ei - %Vil /2, donde
D es distorsion; Ei es el porcentaje de escafios de cada partido; y Vi es el
porcentaje de votacion de cada partido.

El reparto de escafios en la LXI Legislatura (2015-2018) tuvo una
sobre representacion principalmente en el PRI, con una desviacion de casi
diez puntos porcentuales entre votos y escaios, encontrando una distor-
sién de desproporcionalidad del 13.5 por ciento en la nueva integracion
del Congreso local, lo cual no es una desproporcion extrema y puede ser
aceptable en términos de representacion politica.

El Congreso del estado esta compuesto por 28 distritos electorales
con diputados de mayoria relativa y 18 por representaciéon proporcional,
sumando un total de 46 legisladores que son renovados cada tres afios
mediante elecciones locales.”” La distribucion de los escafios por distrito
(Figura 5) da cuenta de que el PRI obtuvo 13 distritos en total, los cuales
estan ubicados en la Costa Grande, Tierra Caliente, Centro y Acapulco,
que son los principales corredores de trasiego de droga en Guerrero; son
también algunos de los distritos que gané el PRD en 2012, excepto el
Distrito 19, Eduardo Neri, que gané el PRI en 2012 y retuvo en 2015.

10

Una excepcién fue la LIX Legislatura (2008-2012), que tuvo un periodo de tres
afios, nueve meses y veintiocho dias, debido a la disposicién nacional de hacer coincidir
la eleccion de legisladores locales con las elecciones federales.
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Figura 5. Distritos ganados por partido en eleccién de diputados por
Mayoria Relativa

1
2 CHLPANCINGO DE LOS BRAVO 16 OMETEPEC

3 ACAPULCODE JUAREZ 17 COWCA DE CATALAN o
4 ACAPULCODE JUAREZ 18 PUNGARABATO

5 ACAPULCODE JUAREZ 19 EDUARDO NERI

& ACAPULCODE JUAREZ 20 TELOLOAPAN

7 ACAPULCODE JUAREZ 21 TAXCO DE ALARCON

8 ACAPULCODE JUAREZ 22 IGUALA DE LA NDEPENDENCIA

9 ACAPULCODE JUAREZ 23 IGUALA DE LA INDEPENDENCIA

10 TECPANDE GALEANA 24 TITLA DE GUERRERD

11 ZHUATANEJO DE AZUETA 25 CHILAPA DE ALVAREZ

12 ZHUATANEJO DE AZUETA 25 ATLOTAC

13 SANMARCOS 27 TLAPA DE COMONFORT

14 AYUTLA DE LOS LBRES 28 TLAPA DE COMONFORT

Fuente: Elaboracién propia con Mapa y datos del Instituto Electoral de Participacion
Ciudadana Guerrero.

De 20 distritos que obtuvo el PRD en 2012, en la eleccion de 2015 alcanzo
apenas nueve, dos de gran importancia por ser de los mas desarrollados
en la entidad: Zihuatanejo y Acapulco (Costa Grande y region Acapulco
respectivamente), asi como seis distritos de la region Costa Chica y La
Montana (Tabla 3). Por tanto, la base electoral, es decir, los distritos que
gan6 dicho partido en las dos ultimas elecciones fueron seis: Zihuatanejo,
(Distritos 11 y 12); Ayutla, Pungarabato, Tixtla y Tlapa. Mientras que
el PRI s6lo retuvo en ambos comicios, un distrito, que fue Taxco. Fuera
de estos distritos, la ciudadania opté por la alternancia. Asimismo, dos de
los distritos que gané el PRI en 2012: Ometepec y Atlixtac, los obtuvo
el PRD en la eleccion de 2015. Es decir, hay espacios de fidelidad hacia
determinado partido, donde pese al clima adverso, la ciudadania les vot6
nuevamente, probablemente por el candidato, su programa de campana o
por afinidad ideologica.
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Tabla 3. Distritos obtenidos por partido en elecciones 2012 y 2015

Distrito | Cabecera distritaly | 2012 | 2015 | Distrito | Cabecera distritaly | 2012 | 2015
municipios municipios
1 Chilpancingo de los | PRD | PRI 20 Teloloapan PRD | PT
Bravo
2 Chilpancingo de los | PRD | PVEM Apaxtla
Bravo
3 Acapulco de Judrez | PRD | PVEM Cocula
4 Acapulco de Judrez | MC PRI Cuetzala del
Progreso
5 Acapulco de Judrez | PT PRD General Canuto
A. Neri
6 Acapulco de Judrez | PRD | PRI Ixcateopan de
Cuauhtémoc
7 Acapulco de Judrez | PRD | PRI Pedro Ascencio
Alquisiras
8 Acapulco de Judrez | PRD | PRI 21 Taxco de Alarcén PRI PRI
9 Acapulco de Judrez | PRI PVEM Pilcaya
10 Técpan de Galeana | PRD | PRI Tetipac
Atoyac de Alvarez 22 Iguala de la PRD | PRI
Independencia
Benito Judrez 23 Iguala de la PRI | PVEM
Independencia
1 Zihuatanejo de PRD | PRD Atenango del Rio
Azueta
Petatlan Buenavista de
Cuellar
Técpan de Galeana Copalillo
12 Zihuatanejo de PRD | PRD Huitzuco de los
Azueta Figueroa
Coahuayutla de José Tepecoacuilco de
Maria lzazaga Trujano
La Uniodn de Isidoro 24 Tixtla de Guerrero | PRD | PRD
Montes de Oca
contintia...
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Distrito Cabecera.t!is.trital y | 2012 | 2015 | Distrito Cabecera. c!is.trital y | 2012 | 2015
municipios municipios
13 San Marcos PRD | PVEM Martir de Cuilapan
Juan R. Escudero Mochitlén
Tecoanapa Quechultenango
14 Ayutla de los Libres | PRD | PRD Zitlala
Copala 25 Chilapa de Alvarez | PRD | PRI
Cuautepec 26 Atlixtac PRI PRD
Florencio Villareal Acatepec
15 San Luis Acatldn PRD | PRI Ahuacuotzingo
Azoyu Copanatoyac
Cuajinicuilapa José Juaquin de
Herrera
Igualapa Tlacoapa
Juchitan Zapotitlan Tablas
Marquelia 27 Tlapa de Comonfort | PRD | PRI
16 Ometepec PRI PRD Alpoyeca
Tlacoachistlahuaca Cualac
Xochistlahuaca Huamuchtitlan
17 Coyuca de Cataldn | PRD | PRI uzlligzanil:jga de
San Miguel Toto-
lapan Xochihuehuetlan
Zirandaro
18 Pungarabato PRD | PRD |28 Tlapa de Comonfort | PRD | PRD
Arcelia Alcozauca de
Guerrero
Cutzamala de Pinzén Atlamajalcingo del
Monte
Tlalchapa Cochoapa el Grande
Tlapehuala Iliatenco
19 Eduardo Neri PRI PRI Malinaltepec
General Heliodoro Metlatonoc

Castillo

Leonardo Bravo

Xalpatlahuac

Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral de Participacién Ciuda-

dana Guerrero.
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Ahora bien, como resultado de las elecciones, jcudnta competencia
hubo entre los principales partidos por distrito? La Tabla 4 da cuenta de
que los principales partidos en competencia fueron el PRI y el PRD en
24 de 28 distritos, lo que fortalece la tesis de que el sistema de partidos en Gue-
rrero es bipartidista. Las elecciones mds refiidas se observan con una alta
competencia en el distrito 9 en Acapulco de Judrez, seguida de Coyuca de
Catalan y Tlapa de Comonfort. En contraparte, hubo baja competencia en
los distritos de Chilpancingo, que tradicionalmente son espacio de poder
priista; asi como en Acapulco, que han sido controlados por el PRD.
Donde hubo alternancia como en Iguala de la Independencia, el margen
de victoria entre los dos principales partidos fue de baja competitividad.

Tabla 4. Competitividad electoral por distrito. Elecciones 2015 en Guerrero

N° Distrito Primera % de Segunda % de MVE
fuerza voto Fuerza voto
politica politica

1 | Chilpancingo de los Bravo PRI 38.52 PRD 2288 | 15.64
2 | Chilpancingo de los Bravo PRI 38.85 PRD 2462 | 1423
3 Acapulco de Juarez PRI 26.88 PRD 20.61 6.27
4 Acapulco de Juarez PRI 28.57 PRD 23.76 481
5 Acapulco de Juarez PRD 31.49 PRI 28.63 2.86
6 Acapulco de Juarez PRI 35.43 PRD 2439 | 11.04
7 Acapulco de Juarez PRI 4251 PT 1811 244
8 Acapulco de Judrez PRI 33.58 PRD 1487 | 1871
9 Acapulco de Juarez PRI 29.73 PRD 39.13 0.6

10 Técpan de Galeana PRI 39.86 PRD 35.53 433
1 Zihuatanejo de Azueta PRD 416 PRI 3249 9.11
12 Zihuatanejo de Azueta PRD 40.56 PRI 2665 | 1391
13 San Marcos PV 25.16 PRI 19.58 6.58
14 Ayutla de los Libres PRD 41.76 PV 249 16.86
15 San Luis Acatlan PRD 28.2 PRI 21.1 35

16 Ometepec PRI 2932 PRD 2497 435
17 Coyuca de Catalan PRI 41.82 PRD 39.65 217
18 Pungarabato PRD 46.31 PRI 41.22 5.09

contindia...
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N° Distrito Primera % de Segunda % de MVE
fuerza voto Fuerza voto
politica politica
19 Eduardo Neri PRI 40.65 PRD 37.14 351
20 Teloloapan PRD 2839 PRI 22.35 6.04
21 Taxco de Alarcon PRI 3151 PAN 26.04 547
22 Iguala de la Indepen- PRI 345 PRD 1836 | 16.14
dencia
23 Iguala de la Indepen- PRI 30.54 PRD 1492 | 15.62
dencia
24 Tixtla de Guerrero PRD 31.99 PRI 2434 7.65
25 Chilapa de Alvarez PRI 40.59 PRD 33.55 7.04
26 Atlixtac PRD 31.64 PRI 27.94 37
27 Tlapa de Comonfort PRI 3548 PRD 30.29 5.19
28 Tlapa de Comonfort PRD 28.75 PRI 25.62 313

Competitividad C = 1 — (%P1 - %P2), donde P1 es el porcentaje de votos del
partido més votado, y P2 es el segundo partido en votacién. Margen de Victoria
Electoral = MVE (diferencia entre los votos de los dos principales partidos. El grado
de competitividad entre un partido y otro es muy alto cuando el margen de victoria
obtenido va de 0 a 5%; alta competitividad cuando es entre 5 y 10%; media, entre
10 y 15%; baja entre 15 y 20%; muy baja entre 20 y 25 y finalmente es nula cuando
el margen de victoria fue de mas de 25 por ciento. Entre mds cercana es a la unidad,
mayor competitividad y viceversa; entre mis alejado es el indice de la unidad, menor
competitividad se presenta.
Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral y de Participacién Ciu-

dadana del estado de Guerrero.

La Tabla 5 integra el reparto de escafios por el principio de mayoria re-
lativa y el de representacion proporcional. Este tltimo es resultado de
negociaciones entre partidos para colocar a los lideres relevantes en los
primeros lugares de las listas plurinominales, donde se asegura que obten-
gan una curul. Clave es la posicion de estos primeros lugares porque son
los legisladores lideres que juegan un rol de mediacién y negociacion para
incidir en la orientacién del voto de su bancada frente a los otros grupos

parlamentarios.
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Tabla 5. Composicion de escaiios en el Congreso del estado de Guerrero

LX Legislatura 2012-2015 LXI Legislatura 2015-2018
Partido MR RP | Total % MR RP | Total %
PRD 20 - 20 435 9 5 14 304
PRI 6 7 13 283 13 6 19 413
MC 2 3 5 10.8 3 3 6.5
PAN - 3 3 6.5 1 1 22
PVEM - 3 3 6.5 5 1 6 13.0
PT - 1 1 22 1 1 2 43
PNA - 1 1 22 -
MORENA - - - - - 1 1 22
Total 28 18 46 100 28 18 46 100

MR = mayoria relativa; RP = representacién proporcional.

Partido de la Revolucién Democratica (PRD); Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI); Movimiento Ciudadano (MC); Partido Accién Nacional
(PAN); Partido Verde Ecologista de México (PVEM); Partido de los Tra-
bajadores (PT); Partido Nueva Alianza (PNA); Movimiento Regeneracion
Nacional (MORENA).

Fuente: Elaboracién propia con datos de: <http://www.congresogro.gob.

mx/>.

La composicién del poder politico en los 28 distritos electorales, auna-
do a la distribucion de diputados de representacion proporcional, llevo a
un Congreso local sin mayorias legislativas en la LXI Legislatura (2015-
2018), que tiene al PRI como primera fuerza politica, ademas de que el
titular del Ejecutivo local proviene de ese mismo partido. Aun cuando por
si mismo no obtuvo la mayoria absoluta, si puede tomar decisiones con
su aliado tradicional, el PVEM; sumados los escaiios de ambos, logran un
54.3 por ciento, esto es, holgadamente pueden definir la agenda politica de
gobierno sin grandes conflictos con los partidos de oposicion.

La Tabla 6 confirma la tesis que se ha venido sosteniendo en este estu-
dio, que en Guerrero se refrenda un bipartidismo recurrente, concentran-
do la mayor parte de los escanios el PRD y el PRI. Dicha concentracién
ha disminuido en la medida que otros partidos pequefios permanecen en
las lides electorales y logran escafios por mayoria relativa o representacion
proporcional, contribuyendo asi a un sistema de partidos mas plural; sin
embargo, no se ha registrado una alta competitividad intrapartidaria, salvo
en la LIX Legislatura cuando los partidos relevantes obtuvieron el mismo
numero de curules.
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Tabla 6. indices a partir de escafios. Poder Legislativo de Guerrero

Legislatura Periodo PRI | PRD | CE | MVE | Competitividad

LXI 2015-2018 | 413 | 304 | 717 | 109 Media

LX 2012-2015 283 | 435 | 718 | 152 Baja

LIX 2008-2012 | 39.1 | 391 | 782 0 Muy alta
Lviil 2005-2008 | 283 | 47.8 | 761 | 195 Baja

Lvil 2002-2005 | 434 | 369 | 803 | 65 Alta

LvI 1999-2002 | 65.2 | 304 | 95.6 | 348 Nula

Lv 1996-1999 | 65.2 | 26.1 | 913 | 39.1 Nula

LIV 1993-1996 | 69.5 | 174 | 86.9 | 521 Nula

LI 1990-1993 694 | 83 | 777 | 6L1 Nula

CE = Concentracién Electoral (suma del porcentaje de votacion de los
dos partidos mds votados). MVE = Diferencia entre los votos de los dos
principales partidos.

Fuente: Elaboracién propia.

La tasa de participacion ciudadana en la elecciéon 2015 para diputados fue
del 56.45 por ciento respecto a la lista nominal, alta si se compara con los
procesos previos a 2012 (Tabla 7). Se alcanzé una participaciéon conside-
rable de la ciudadania que aposté a la democracia por sobre los intentos
de impedir las elecciones, que se desarrollaron en un contexto de crisis
institucional, con una campafia de desprestigio a la autoridad; y donde
hubo reiterados intentos de bloquear las elecciones o desincentivar el voto,
alentando temor y miedo a acudir a las urnas ante la violencia criminal;
o bien, como represalia a la falta de respuestas a los padres de los jovenes
desaparecidos en Iguala.

Tabla 7. Evolucion de participacion ciudadana en elecciones para diputados

Eleccion Votos nulos | Participacion
2005 4.09 473
2008 3.93 50.1
2012 0.68 59.2
2015 5.40 56.5

Fuente: Elaboracién propia.

Un indicador de desafeccién ciudadana es el voto nulo. Se advierte por
otro lado, una tendencia ascendente del voto nulo entre una eleccién y
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otra. En 2015 fue del 5.40 por ciento, muy superior a la de 2012 con el
0.68 para elegir diputados. Este sector de la sociedad expresé su voto en
contra de todas las ofertas partidistas, porque no se sintié representado por
ninguna fuerza politica. La tasa de voto nulo fue considerable si se observa
que incluso resulté mas alta que los votos recibidos por cualquiera de los
partidos de nueva creacion.

Incidentes durante la jornada electoral

Los incidentes que influyeron en el ejercicio democritico de votar el dia de
la jornada electoral, fueron problemas en la instalacidn de casillas; robo y
quema de urnas, asi como de papeleria electoral, y alteraciones del orden
publico por parte de los nucleos que pretendieron impedir que se llevaran
a cabo las elecciones.

En el marco de la reforma electoral de 2014, se implementd el mo-
delo de casilla unica,' lo cual llevd a integrar la mesa directiva con un
presidente, dos secretarios, tres escrutadores y tres suplentes generales.
Debido al ambiente de tensiones por los nicleos sociales que se oponian a
la realizacion de los comicios, y que hicieron multiples movilizaciones para
bloquear las elecciones, el dia de la jornada electoral se presentaron algu-
nos incidentes. De 4,800 casillas programadas, sélo se instalaron 4,774
(99.4 por ciento), imposibilitindose la instalacion de 26 casillas en once
secciones electorales en Tixtla de Guerrero, por robo y quema de boletas,
asi como otra documentacion electoral. Sin embargo, de esas 4,774 se
invalidaron 47 casillas por llegar a las sedes distritales sin las actas corres-
pondientes. Por tanto, el conteo de la votacion fue de 4,727 casillas (98.5
por ciento).

Otro elemento que alterd la organizacion de la jornada electoral, fue
que solo asisti6 el 87.7 por ciento de funcionarios que debian integrar las
mesas directivas de casilla,'? por lo que se tuvo que optar por la improvi-
sacion de funcionarios a partir de los ciudadanos formados en la fila para
votar, lo cual resta eficiencia en el proceso en tanto recibieron capacitacion

1" Este modelo de casilla tnica es resultado de la reforma electoral a nivel nacional

y tiene como finalidad estandarizar los procesos entre las elecciones federal y locales,
mediante la coordinacién entre el INE y los Organismos Publicos Locales Electorales.
12 El dato representa 9.2 por ciento menos que en la eleccién de 2012. Para la elec-
cién 2015, la asistencia de presidentes fue del 89.5%; secretarios, el 73.6%; escruta-
dores, el 70%. Ver Informe 169/SE/29-09-2015 relativo al anélisis estadistico y grifico
de la integracién de las mesas directivas de casilla el dia de la jornada electoral y casillas
anuladas. Proceso Electoral coincidente 2014-2015 (parrafos 4 y 5). IEPC-Guerrero.
<http://iepcgro.mx/PDFs/Avisos/2015/Treinta.ocho%20Ext/Informe%20169.pdf>.
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en el momento, para ejercer el rol correspondiente, sea de presidente o se-
cretario de casilla. Seria aventurado argumentar por qué no asistieron, sélo
puede partirse de presupuestos, apuntando al temor y miedo a connatos de
violencia o posibles agresiones de los grupos adversos a que se celebrara la
jornada electoral. La habilitacion de ciudadanos de la fila, por tanto, fue el
once por ciento de los funcionarios que integraron las mesas directivas de
casilla. Un dato muy alto si se compara con el 2.8 de funcionarios que se
tuvieron que habilitar de la fila, en la eleccion de 2012.

La otra situacion de mayor trascendencia fueron los hechos violentos
en Tixtla de Guerrero, con la sustraccion y quema de documentacioén de
trece secciones electorales de 29 (44.82 por ciento), impidiendo la instala-
cién de 30 casillas de 54, razén que llevé al Tribunal Electoral del Estado
de Guerrero a declarar anulada la votacién para ayuntamiento y convocar a
eleccion extraordinaria. La Tabla 8 especifica las sedes distritales y tipo de
incidentes que se generaron durante la jornada electoral de 2015.

Tabla 8. Incidentes de violencia en eleccién para diputados 2014-2015

Sede Distrital Municipio Casillas Incidente

Tlapa de Alcozauca, Cochoapa | 5 Un grupo de personas sustrajeron documentacion

Comonfort el Grande, Metla- electoral (1° de junio/2015), debiendo reimprimir-

tonoc se para la jornada electoral

Tixtla de Carretera Tixtla- 4 Personal encargado de distribuir los paquetes

Guerrero Chilapa electorales, fue interceptado por personas con
rostro cubierto y robé documentacion (6 de
junio/2015)

Tixtla de Tixtla 30 Durante la instalacion de casillas, grupos de per-

Guerrero sonas lo impidieron, ademéas de robo y quema de
boletas y material electoral

Atlixtac Copanatoyac 1 Robo de paquetes electorales en el domicilio del
Presidente de casilla

Chilpancingo | Chilpancingo 1 Robo de boletas al instalar la casilla

Tlapa de Tlapa de Comonfort | 1 Grupo de personas impidid la recepcion de vota-

Comonfort cion, cerrando casilla a las 14:43 horas.

Pungarabato | Cutzamala de Pinzén | 3 Robo de paquetes electorales al final de la jornada

| |
Teloloapan Cuetzala del 7 electora
Progreso
Teloloapan Cocula 1

continda...
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Sede Distrital Municipio Casillas Incidente
Acapulco, Ometepec, Tixtla (Distritos 23 Anulacion de votacion para diputados de mayoria
59,16y 24) relativa por recibir votacion por personas no facul-

tadas para ese fin en tanto no estaban inscritas en
la lista nominal; mediacion de dolo o error en el
cémputo de votos.

Fuente: Elaboracion propia con datos de: Memoria Electoral 2014-2015/2016, Proceso
Electoral Ordinario de Gobernador, Diputados y Ayuntamientos 2014-2015, Instituto
Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado de Guerrero.

Ante estos hechos de violencia, el Instituto Electoral de Participacion
Ciudadana de Guerrero declar6 invilida la documentacion extraida en el
Consejo Distrital Electoral 28 (eleccion de gobernador, diputados y mu-
nicipios de Metlaténoc, Cochoapa el Grande y Alcozauca de Guerrero).
Asimismo, se declararon invilidas cinco casillas electorales por la docu-
mentacién sustraida de ellas. Estas irregularidades en la instalacién de
casillas impidieron el voto ciudadano

Otro tipo de incidentes delictivos y delitos fue dirigido a candidatos
para distintos cargos de representacion, asi como lideres y militantes so-
ciales, o familiares de candidatos (Tabla 9), que rebasaron a las instancias
juridicas, y que se suscitaron durante todo el proceso electoral, principal-
mente en sus etapas de campaiia e incluso después de la jornada electoral.

Tabla 9. Incidentes delictivos durante el proceso de electoral 2014-2015

Partido Fecha Militantes de partido y/o Lugar del Hechos delictivos
postulacion a cargo de acontecimiento
PAN 06/04/15 | Gobernador Tixtla Quema de llantas de
vehiculos de equipo
de campafia
PRD 10/03/15 | Alcaldesa Oztotitlan, Ahuacuot- | Homicidio

zingo, secuestrada
dos dias antes del

homicidio

PRD 01/05/15 | Alcalde Chilapa Homicidio

PRD 09/06/15 | Lider social y administra- Acapulco Homicidio
dor fiscal del estado

30/04/15 | Militantes, después de Ixcapuzalco Homicidio

mitin politico

PAN 18/02/15 | Ex regidor Acapulco Homicidio

PRD Hermano de Diputado Iguala Homicidio
federal

continda...
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Partido Fecha Militantes de partido y/o Lugar del Hechos delictivos
postulacion a cargo de acontecimiento
MC 25/04/15 | Gobernador Chilapa Atentado
PAN 2205/15 | Gobernador Coyuquilla, Petatlén | Atentado
MC 22/05/15 | Diputada local por el Chilpancingo Atentado
Distrito 02
Morena Alcaldesa Chilapa Atentado
Morena 10/05/15 | Alcalde de Acatepec Chilapa Atentado
PRD 05/05/15 | Alcalde de San Miguel San Miguel Toto- Secuestro
Totolapan lapan
PRD 12/05/15 | Diputada local plurino- Entre de Cutza- Secuestro
minal mala de Pinzony
Teloloapan
PRI Diputado local Chilpancingo Secuestro
PRI Ex diputado local Teloloapan Secuestro
PRD Diputada local Teloloapan Secuestro
MC Diputada local Chilpancingo Intento de secuestro
PRI 22/04/15 | Gobernador Tlapa Comité promotor
(no asistio) del Consejo Popular
Municipal de Tixtla
impidié acto politico
PRI 30/05/15 | Gobernador Tlapa-Chilapa Cierre de carretera,
quema de propa-
ganda en cierre de
acto de campafia
regional
PRI 30/05/15 | Gobernador Acapulco Cierre de campafia
con detencion de un
miembro del crimen
organizado
MC 20/04/15 | Gobernador Huamuxtitlan Irrupcion del MPG.
Suspension de acto
politico
Morena | 06/03/15 | Gobernador Tlapa Irrupcion de arran-
que de campafia por
el MPG
Morena | 21/05/15 | Gobernador Tlapa Irrupcion del MPG.
Quema de propa-
ganda

Fuente: Elaboracién propia con diario EI Sur, La jJornada de Guerrero.
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Representacion legislativa: perfil académico-politico

En esta seccion se ofrecen elementos que configuran un minimo perfil de
las competencias académicas, profesionales y politicas con que cuentan los
legisladores que configuran la LXI Legislatura (2015-2018). ;Cudnto ha
sido prioritario para los partidos, elegir perfiles con una formacién perso-
nal solida? El perfil se considera a partir de: edad de los legisladores, nivel
de estudios; trayectoria politica, esto es, cargos de representacion popular;
cargos en su partido; y cargos en la administracion publica. Respecto a la
edad, el 50 por ciento de los legisladores se ubica en el rango de entre 51
a 60 afos; el 27.7 por ciento estd en el rango de entre 61 a 70 afios; y el
10.1 por ciento tienen mds de 71 afios cumplidos.

La integracion legislativa 2015-2018 tiene un perfil predominante-
mente con estudios de Licenciatura; un 19.6 por ciento cuenta con carrera
técnica, o estudios de preparatoria (son los agrupados sin licenciatura).
En cinco legislaturas (Figura 6), la constante es practicamente la misma,
predomina la Licenciatura.

Figura 6. Grado de estudios. Legisladores de Guerrero (%)
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Fuente: Elaboracién propia.

La preparacién académica no es un requisito privativo para ser legislador,
debido a que contar con un titulo universitario no es garantia de eficiencia
en el ejercicio Legislativo, pero si es un atributo cualitativo que puede
ayudar a su desempefio. En cada ciclo Legislativo, apenas se ha contado
con un diputado con estudios de Doctorado; con Maestria, sélo la LVII
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Legislatura cont6 con el 30.4 por ciento de sus diputados; en las siguientes
legislaturas no rebasan el 6.5 por ciento de diputados con posgrado. En
la LXI Legislatura, siguen siendo una excepcion los posgrados, pues sélo
dos legisladores del PRD cuentan con el grado de Maestria; asi como un
legislador de Maestria y otro de Doctorado del PRI.

Las carreras de los legisladores que cuentan con formacién universita-
ria son la de Derecho, seguida de estudios sobre Contabilidad e Ingenieria
(Figura 7).

Figura 7. Carrera profesional. LXI Legislatura 2015-2018 (%)
0 5 10 15 20 25 30 35

Derecho G 304
Contaduria IS 13
Ingenieria [N 13
Educacion [ 109
O G 13
Sin carrera [ 19.6

Fuente: Elaboracién propia.

La representacion por género ha cobrado relevancia en las recientes nor-
mativas nacionales y locales. Acorde con la equidad de género, Guerrero
modificé su patrén de representacion que hasta la LX Legislatura, el sexo
masculino superaba el 80 por ciento; en la legislatura 2015 es primera vez

que se alcanza un 37 por ciento de mujeres en el Congreso local (Figura
8).
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Figura 8. Evolucion de escaiios en el Congreso de Guerrero por sexo (%)
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Fuente: Elaboracién propia.

En la distribucion de las curules por partido y género se observa que si
bien no existe un equilibrio entre sexo masculino y femenino, se avanzé al
37 por ciento de representacién de legisladoras, acorde con la normativa
electoral de 2014 (Tabla 10).

Tabla 10. Composicion de la LXI Legislatura (2015-2018) por principio de
representacion y género (niumeros absolutos)

Mayoria relativa Representacion Totales
(MR) proporcional (RP) (MRy RP)

H M Total H M Total H M Total
PAN - - - 1 1 1 - 1
PRI 9 4 13 3 3 6 12 7 19
PRD 5 4 9 3 2 5 8 6 14
PT 1 1 1 1 2 2
PVEM 3 2 5 1 1 4 2 6
MC - - - 2 1 3 2 1 3
MORENA - - - - 1 1 1 1
Total 18 10 28 1 7 18 29 17 46
Porcentaje | 64.28 | 3571 | 100 | 61.11 | 38.88 | 100 | 63.04 | 3695 | 100

H: Legisladores; M: Legisladoras.
Fuente: Elaboracién propia con datos del Instituto Electoral y de Participacion
Ciudadana del Estado de Guerrero.
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La composicion legislativa de 2015 supera los 80 puntos porcentuales
de legisladores que por primera vez asumen este cargo de representacion
(Figura 9), lo cual indica que su experiencia legislativa es nula, aun cuando
su perfil reporte otro desarrollo profesional, politico o administrativo. En
contraparte, apenas un 30 por ciento de legisladores cuentan con experien-
cia previa como diputados, sea a nivel local o federal (Figura 9); mientras
que el 70 por ciento llegan a ocupar su curul sin previa experiencia legis-
lativa.

Figura 9. Primera vez como diputado LXI Legislatura, 2015-2018

30%

Si  No

Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a la experiencia en otros cargos de representacion, la Tabla 11
concentra la trayectoria politica como diputados, ex alcaldes, ex regidores,
o si no han tenido cargos de representacion, pero si han seguido una
trayectoria politica dentro de su partido o en el gobierno. Se observa que
el 56.5 por ciento de legisladores cuenta con experiencia en cargos de la
administracién publica; asi como el 36.9 por ciento ha desempefiado su
trayectoria politica dentro de su partido o de otro partido, que es el caso
de dos legisladores que provienen de diferente partido.
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Se observa también que el 10.9 por ciento de los legisladores llegé a
ocupar su curul sin ningun tipo de trayectoria, esto es, ni académica, ni
de representacion o que haya colaborado en la administraciéon pablica, de
lo cual se deduce que fueron nominados como candidatos por los partidos
con compromisos preestablecidos para cubrir un rol especifico en el Con-
greso local. Es el caso de una diputada del PRD sin titulo universitario,
y sin ninguna otra trayectoria politica o laboral, o que si cuentan con un
grado de Licenciatura pero sin ninguna otra trayectoria, como es el caso
de dos diputados del PRI, el PT y MORENA.

En contraparte, contados son los legisladores que tienen una amplia
experiencia y que también pertenecen al PRD y al PRI (por el formato de
representacion proporcional). El diputado Sebastian de la Rosa cubre este
perfil, quien fue coordinador de la bancada del PRD, y ha sido diputado
local por tres veces —incluida la presente Legislatura-, una vez como dipu-
tado federal; ha tenido varios cargos en su rol como legislador, asi como
dentro de su partido y en agrupaciones sociales. El PRI también cooptd
un perfil con amplia trayectoria, como es la de la diputada Flor Aforve
Ocampo, tnica en el Congreso, con estudios de doctorado, ha sido dos
veces diputada local, incluida la actual; una vez diputada federal, regidora,
militante de su partido desde 1980 y tres cargos en la administracion pu-
blica. En la Legislatura en curso -2015-2018-, coordinadora de su grupo
parlamentario y presidenta de la Comision de Gobierno.

Agrupando el perfil de los legisladores de acuerdo a tres indicadores:
eleccion popular (cuando han cubierto cargos de diputado, senador, alcal-
de, regidor); partido (cargos en la estructura partidista) y gobierno (cargos
en la administracion publica), la Figura 10 refleja que sélo el 15.2 por
ciento de los legisladores han tenido amplia experiencia, contemplando los
tres indicadores. Asimismo, sin trayectoria en alguno de los indicadores,
se encuentra el 10.9 por ciento de legisladores.
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Figura 10. Trayectoria politica. LXI Legislatura 2015-2018 (%)
0 5 10 15 20 25
Eleccion popular; partido; gobierno [N 152
Eleccion popular; gobierno NI 152
Eleccion popular; partido NN 3.7
Gobierno NI 19.6
Partido; gobierno [N 13
Partido [N 6.5
Oftro partido [ 2.2
Eleccion popular N 3.7
Ninguna [N 109

Fuente: Elaboracion propia.

También es oportuno identificar como estd constituido el grupo parlamen-
tario del PRD, quien se ha caracterizado tanto en Guerrero como a nivel fe-
deral por su fragmentacion interna, dividiéndose en distintas corrientes, cada
una con liderazgos que no esta claro qué proyecto defienden. La Tabla 12
muestra las cuotas de poder Legislativo que cada corriente obtuvo como re-
sultado de negociaciones internas y/o votos en el proceso electoral de 2015.

Tabla 12. Representacién de corrientes del PRD
en el Congreso local de Guerrero

Corriente Siglas | Diputados

Coalicion de Organizaciones Democraticas Urbanas y Campesinas | CODUC 3
Alternativa Democratica Guerrerense ADG 2
Nueva Mayoria NM 2
Democracia Social DS 1
Unidad de Izquierda Guerrerense ulG 2
Grupo Guerrero GG 1
Grupo Jaguar GJ 1
Izquierda Progresista Guerrerense IPG 2

Total 14

Fuente: Elaboracién propia.
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El lider de la CODUC es el diputado Sebastian de la Rosa, fue Coor-
dinador de la Fraccion Parlamentaria del PRD por sélo seis meses, debido
a la presentacion de su renuncia en el Pleno del Congreso, mostrando
evidentes discrepancias entre las distintas corrientes que limitaron la posi-
bilidad de cohesién interna en el partido para el desempefio de su ejercicio
Legislativo."

Por wltimo, ante el reparto de las comisiones ordinarias que represen-
tan un trabajo sustancial en el Congreso de la entidad, cabe preguntarse
si ese “buen” perfil de legisladores que tienen trayectoria politica, estin
encabezando comisiones clave o existe una distribucién de estos espacios
de poder mas por acuerdos de liderazgos que de funcionamiento interno.

Los parimetros que se utilizaron para evaluar minimamente si exis-
te coherencia entre su perfil y la comisiéon ordinaria que coordinan, se
establecieron en cuatro niveles: 1) amplia trayectoria, cuando han sido
legisladores por mas de una vez, alcaldes o sindicos; han hecho trabajo en
su partido; y han tenido algin cargo en la administracién publica; 2) tra-
yectoria media, cuando han tenido al menos un cargo de eleccion popular
(diputado, alcalde, regidor) y al menos dos cargos en su partido y/o en la
administracion puablica; 3) baja, cuando no han cubierto ningun cargo de
eleccion pero al menos tienen dos en su partido y/o en la administraciéon
publica; y 4) ninguna, cuando no tienen ningun cargo de eleccién popular,
no han hecho trabajo en su partido y tampoco en el gobierno.

8 Ver Diario de los Debates, nim. 5 del 15 de marzo de 2016, pp. 42-43, Congreso
del Estado de Guerrero. Ver también su declaracion: “No puedo ser el coordinador de
una fraccién parlamentaria en un Congreso que le ha permitido a un grupo de dipu-
tados, reclamar la defensa de sus intereses personales por encima de cualquier com-
promiso social” (parrafo 17). Diputado Sebastian Alfonso de la Rosa Peldez, en “Re-
nuncia el Coordinador perredista del Congreso de Guerrero”, Sintesis de Guerrero, 15
de marzo de 2016. <http://sintesisdeguerrero.com.mx/2016/03/15/renuncia-el-coor-
dinador-perredista-del-congreso-de-guerrero/>.
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La distribucion de las Comisiones ordinarias por partido fue propor-
cional al porcentaje de escaios de cada grupo parlamentario. Esto es, 13
para el PRI; nueve para el PRD; tres para el PVEM; dos para el MC; una
para el PT y otra para MORENA; una el PAN (Tabla 13). Sin embargo,
hay Comisiones clave que, por agenda legislativa, pasan asuntos de mayor
relevancia como son las de Gobierno, Hacienda, Presupuesto y Cuenta
Puablica, Justicia, asi como Seguridad Publica.

La legisladora del PRI con mayor trayectoria politica esta coordinando
la Comision de Gobierno; sin embargo, tres comisiones clave: Hacienda,
Comision Programacion y Presupuesto y Seguridad Publica, estin cubier-
tas por bajos perfiles. Mds atn, parece haber comisiones relegadas, debido
a que el tema que abordan y el perfil que estd al frente de éstas, catalogado
aqui, como ninguno. La Comision de Asuntos Politicos y de Gobernacién
es una de éstas, que controla el PRD con ninguna trayectoria ni académica
ni politica.

Consideraciones finales

Se ha desarrollado aqui un estudio de caracter descriptivo que parte de
los resultados del proceso electoral 2014-2015 para determinar la com-
petencia y rendimiento electoral de los partidos politicos, mismos que se
desarrollaron en un escenario de desafeccion ciudadana hacia las institu-
ciones, por verse rebasadas para resolver la inseguridad publica, resultado
del crimen organizado. Se identificé la orientacion de las preferencias del
voto ciudadano, dando por resultado una segunda alternancia en el go-
bierno de la entidad, pero también una disminucion del capital politico
que controlaba el PRD como producto de las elecciones de 2012, tanto
en la arena electoral como legislativa. En la primera perdio la titularidad
del Ejecutivo estatal, ademas de que pasé de controlar el 51.8 por ciento
de ayuntamientos, al 35.8 por ciento en 2015. En el Congreso local,
igualmente, redujo su posicién de 43.5 por ciento de escafios en 2012, al
30.4 por ciento en 2015.

Esta redefinicién ciudadana del voto tuvo de fondo los cuestionamien-
tos a dicho partido, asi como a las distintas estructuras de gobierno, in-
cluido el gobernador, las instancias de justicia y la policia, porque ademas
de no resolver la inseguridad publica, no dio respuesta a los hechos de
desaparicion forzada de los jovenes en Iguala.

La ciudadania, sin embargo, a pesar de ver alterada su seguridad y
vida cotidiana, no fue victima de las campanas del miedo y bloqueo de
las elecciones; por el contrario, se logré una participacién ciudadana del
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56.5 por ciento para elegir a sus legisladores, casi tres puntos porcentuales
menos que la obtenida en 2012, que fue del 59.22 por ciento. Por tanto,
las elecciones son vistas por los ciudadanos como el unico mecanismo
democritico para elegir a sus representantes populares y la violencia sélo
puede ser desplazada de la vida social mediante el cumplimiento de las
funciones institucionales. Se esperaria que las autoridades actuaran mads
alla del ejercicio electoral, pues si se rindieran cuentas ante la corrupcion e
impunidad, la entidad y el pais verian cambios cualitativos en rendimiento
electoral y en calidad de vida.

En la arena legislativa, los resultados electorales durante la jornada
del 7 de junio arrojan una alta competencia entre las dos principales fuer-
zas politicas, con una diferencia de casi once puntos en cuando a curules
obtenidas. La diversidad de ofertas politicas en el sistema de partidos en
Guerrero no necesariamente ofrecié alternativas para estructurar el voto
fuera de este esquema bipartidista que caracteriza su sistema de partidos.
Aun cuando se fragmenté el voto, por los nuevos actores en las lides elec-
torales, se mantiene una alta concentraciéon de las dos fuerzas politicas
predominantes: PRI y PRD, es decir, se sigue sosteniendo un sistema
bipartidista en Guerrero.

El ingreso de MORENA como nuevo actor politico en el escenario
Legislativo, es signo de pluralidad, pero no modifica el peso politico que
representa la ya tradicional oferta partidista en la entidad. Es decir, el PAN
sigue apenas visible; el MC con la estrategia de competencia unilateral sin
su aliado natural -el PRD-, obtuvo tres curules uninominales, y el PT
también sigue siendo uno de los partidos pequefos, que persisten en el
escenario electoral por las alianzas con los partidos de mayor penetraciéon
territorial.

El Congreso del estado de Guerrero tiene una larga trayectoria con
perfiles bajos, son cargos clave para definir politicas que trasciendan mas
alld de un periodo sexenal; sin embargo, cada nueva legislatura parece ser
integrada por cuotas partidistas que sobre la marcha van aprendiendo a
ejercer su rol de representantes populares.
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EL COMPROMISO DE LA REPRESENTACION
POLITICA EN LA DEMOCRACIA DE RESULTADOS:
LA REFORMA POLITICO-ELECTORALY LA

LXXIIl LEGISLATURA DEL ESTADO DE MICHOACAN

ERrik RoBERTO CARDONA-GOMEZ

Introduccion

La aprobacién de la reforma politico-electoral se convirtié en un ele-
mento clave para México, pues no sélo era el elemento que permitiria
la convergencia y estabilidad tanto de los sectores claves como de las
estructuras financieras, sino que también tenia como objetivo reconocer
los avances en la vida democritica del pais. Tras experimentar la tran-
sicién de un sistema autocratico a uno con competencia de partidos, se
considerd que el pais habia alcanzado la estabilidad y la madurez necesa-
rias de sus instituciones para dar asi el paso desde lo puramente electoral
hasta un escenario de resultados; es decir, la democracia electoral habia
cumplido su misién de llevar al pais a un contexto donde los partidos po-
liticos fueran capaces de competir en condiciones de aparente igualdad;
por consiguiente, ahora con un sistema democritico en funcionamiento,
era necesario cubrir el requisito de que los representantes ofrecieran
resultados tangibles a sus representados.

Este capitulo acerca del caso de la LXXIII Legislatura del estado de
Michoacin tiene como finalidad evaluar el impacto de la reforma poli-
tico-electoral en el quehacer Legislativo. La principal razén para ello es
responder la siguiente pregunta de investigacion: ;Cual es el rol que debe
cumplir la representacion politica? Considerando que la representacién
politica se ha convertido en un elemento fundamental, debido al rol que
juega en generar acciones tangibles de gobierno, el presente capitulo exa-
mina los principales factores que determinan su funcionamiento. De esta

259



El compromiso de la representacion politica en la democracia de resultados...

forma, se pone particular interés en los perfiles de los legisladores que
componen el Congreso del estado, asi como en la produccion de iniciati-
vas, el objetivo de éstas y la conformacién de las comisiones legislativas.
Vale la pena destacar que la intencion del capitulo no se limita Gnicamente
a analizar el rol de la representacion politica en un contexto como el de
México, sino que también examina como a través de aquélla el propio ca-
racter de una democracia de resultados se impulsa mds alld de las caracte-
risticas de estos resultados, para asi posicionarse como una representacion
politica que permita hacer frente a escenarios de acceso a la justicia. Dicho
de otra forma, mediante evidencia empirica el capitulo pretende expandir
los debates normativos que giran en torno a los conceptos de representa-
cién politica y responsabilidad colectiva.

Con la finalidad de cumplir con los objetivos sefialados, el capitulo
se divide en tres secciones principales. La primera seccion parte de la ne-
cesidad de ubicar la aprobacién de la reforma politico-electoral como un
elemento fundamental en el sistema politico mexicano y las estructuras
que lo conforman. En concreto, el argumento aqui se centra en el rol de
la representacién politica y la necesidad que ésta tiene de fungir como
punto de referencia, desde el cual puedan emerger los resultados —vistos
éstos como acciones de responsabilidad colectiva—, sobre todo por las con-
secuencias de injusticia y desigualdad que usualmente acompafian a los
ajustes estructurales.

La segunda seccién se centra en el estudio de caso, la LXXIIT Legis-
latura del estado de Michoacdn, de forma tal que inicia con la explicacién
del disefio de investigacion, para asi seguir con la presentaciéon de los
resultados y sus explicaciones correspondientes.

Finalmente, la tercera seccién se enfoca en el analisis de los resultados,
en el cual se realiza una interpretacion de ellos, para asi llevar el argumento
a las limitantes actuales en la representacion politica, y al rol que deben
asumir las arenas de deliberacion para cumplir la funcién para la que ahora
se requieren.

En la conclusion se hace un recuento del argumento y se exponen las
acciones que son necesarias, para garantizar un escenario que permita a
la representacion politica ejercer el rol que la democracia de resultados
exige de ella, al mismo tiempo que redefine los alcances y los desafios que
enfrenta este tipo de democracia.
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Posicionamiento y seleccion del estudio de caso

Junto con el surgimiento de la soberania popular, términos como repre-
sentantes 'y representados adquirieron una dimension distinta, en el sentido
en que el primero contenia las voluntades del segundo (Brito Vieira y
Runciman, 2008). Esta caracteristica de la representacion politica ha sido
dominante desde el nacimiento del Estado-nacion, ya que determinaba el
rol y la fuente de legitimidad del soberano (Garsten, 2009). En ese sentido,
de acuerdo con Saward (2010), historicamente la representacion politica
no se ha visto como el instrumento que, mis alld de captar voluntades, se
convierta en el eje de las democracias, pues es su finalidad. Recientemente
se le ha dado preferencia a dicha perspectiva y en ella se basa este capitulo.

De forma paralela, el capitulo parte de la nocion de que la represen-
tacion politica, asl como otros conceptos que constituyen efectivamente
el nucleo de la tradicion liberal —como es el caso de la tolerancia—, tienen
sus limites, sobre todo, en torno a escenarios de rechazo hacia lo politico
(Forst, 2013). Sin embargo, el capitulo trata a la representacion politica
como la plataforma donde se presenten las demandas de reconocimiento
y de reparacién de agravios experimentados; es decir, considera que preci-
samente por las fallas que la representacion politica liberal genera (Tam-
bakaki, 2005), en el sentido de perpetuar los escenarios de desigualdad y
exclusion, es necesario presentar los agravios generados en sus propios
términos, en lo que es nada menos que un acto de redistribucion segtn los
términos de responsabilidad colectiva. Esta necesidad solo es mds urgente
en los escenarios de democracias que pasan de una etapa de transicion, o
electoral en el caso de México, a una fase desarrollada que busca ofrecer
acciones concretas de representacion.

En cuanto al estudio de caso, cabe sefialar que el capitulo parte de
los resultados de los comicios celebrados en 2015, para asi concentrarse
en la conformacién del Congreso del estado de Michoacin, que a su vez
termind por formar un gobierno dividido, pues el gobernador del estado,
Silvano Aureoles, gané las elecciones de la mano del PRD, mientras que
el PRI logré alcanzar una mayoria relativa en el Congreso local. Esto
significa que el presente esfuerzo académico no se detiene a analizar el
impacto de la reforma politico-electoral en la conformacion de la LXXITII
Legislatura del estado de Michoacan, sino que parte de ella para evaluar el
quehacer parlamentario. La principal razén para hacerlo asi se ha centrado
en garantizar un grado de cambio de las variables, pues el estudio de caso
no se eligié teniendo en mente su conformaciéon de la legislatura. Los
conceptos que se analizan utilizando el estudio de caso se derivan de aque-
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llos contenidos en la reforma politico-electoral, y para los cuales se han
creado tanto indicadores como diversos tratamientos, con la finalidad de
evaluar el impacto de la reforma en el ejercicio de las funciones legislativas
del Congreso michoacano, que se analizan a partir del inicio del primer
periodo ordinario, el 21 de septiembre de 2015.

Vale la pena agregar que aunque a lo largo del capitulo se resalta el ca-
racter normativo tanto de la representacion politica como de la democracia
de resultados, debido a la condicién critica de Michoacin —una entidad
que, como muchas otras de la Republica, ha experimentado altos niveles
de violencia y otros factores usualmente incluidos en la categoria de in-
justicia estructural, como la pobreza y la discriminacién—, el objetivo es
sefialar la importancia de replantear el alcance de los conceptos a partir de
las lecciones que se obtienen de un caso que cubre la funcién de ser un
ejemplo critico, el cual a su vez permite ver el escenario que experimenta
Meéxico acerca de la democracia y el rol de la representacion politica en el
pais.

El contexto de las reformas en México

Tras la victoria del Partido Revolucionario Institucional en la eleccion pre-
sidencial de 2012, dos escenarios se vislumbraban en el horizonte, siendo
entonces s6lo una cuestién de tiempo la forma como éstos se darian. El
primero de ellos fue la necesidad que tendria el PRI en demostrar un
liderazgo que se considerara dentro de los marcos de lo democratico. En-
tonces, tal necesidad no era menor, pues suponia la oportunidad de que
el regreso del partido que anteriormente habia concluido su fase previa de
hegemonia con la transiciéon democratica —no precisamente iniciada, pero
en efecto cimentada—, en el aio 2000 pudiera ubicarse y considerarse desde
una perspectiva diferente. El segundo tenia que ver con la forma como
lograria su objetivo de ser visto como el partido politico al frente de un
sistema democratico.

La respuesta que vino a delimitar los escenarios previamente mencio-
nados giraba en torno a los ejes de una serie de reformas, pues éstas per-
mitian, por un lado, ubicar la intencién de la administracion del presidente
Enrique Pefia Nieto dentro del dmbito de creacion de capital social a través
de un fortalecimiento del sistema democratico que, a su vez, garantizara el
desarrollo econdémico de México. Mientras que, por otro lado, la aproba-
cion de las reformas tan sélo permitiria afianzar el cardcter democritico,
ya que de ser aprobadas supondrian con ello el fin de la paralisis legislativa
que habia iniciado desde el afio 1997, cuando el PRI perdi6 la mayoria
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en el Congreso, y que continuaria durante las administraciones del PAN,
siendo la constante un gobierno incapaz de aprobar las transformaciones
“urgentes” del sistema politico (Magar, 2008). En pocas palabras, el PRI
seria capaz de crear una base politica de la cual derivar su legitimidad
politica.

Por otro lado, y tal vez hasta de forma un tanto sorprendente debido no
solo a los resultados de la eleccion presidencial de 2012, sino a las de los
afios inmediatamente previos cuando los candidatos del PRI ganaron las
elecciones locales, conformando asi un mapa electoral donde la presencia de
gobernadores y diputados —locales— tenian clara mayoria respecto de los re-
presentantes provenientes de los otros partidos politicos, estuvo el hecho de
que la aprobacién de las diversas reformas no sélo se logré en el Congreso
de la Unidn, sino que una vez enviadas a los congresos locales a lo largo del
territorio nacional, su aprobacion alcanzé incluso niveles que indicaban la
presencia de factores como una fuerte disciplina partidista, porque no solo
fueron aprobadas por las mayorias locales basicamente sin contratiempos,
sino que también lo hicieron en tiempos minimos que, en efecto, indicaban
que existia cierta disposicion hacia la aprobacion de las reformas enviadas,
en vez de convertirse en un asunto que demandara una profunda delibera-
cion en las arenas locales (Lopez y Loza, 2003).

Vale la pena destacar que pese al alto nivel de disposicion por parte
de las fracciones partidistas, altercados y discusiones tuvieron lugar en
diversos congresos; sin embargo, su impacto resultd bastante limitado,
ya que en realidad la necesidad de votos y de aprobaciones fue suficiente
para aprobar las reformas. En ese sentido, parece que la relevancia que
cobraron los congresos locales en la aprobacion de las reformas debido a
la aparente reconfiguracion de las relaciones de division de poderes —tanto
local como en su interaccion con lo federal—y al rol de aquéllos como are-
nas de deliberacion, solamente estuvo a la par cuando se toma en cuenta la
materia de las reformas y su redefinicion de las estructuras y, desde luego,
del sistema politico.

Ademis de centrar sus esfuerzos en la reconfiguracion del terreno bajo
el cual pudieran suscitarse los denominados problemas del principal agen-
te, la reforma politica era una muestra clara de un elemento que ya en afios
anteriores habia sido crucial en la delimitacién de los ajustes estructurales:
los cambios al sistema politico mexicano. Posiblemente, el ejemplo mas
claro de ello, ya sea por su relevancia o semejanza, sea la reforma politi-
ca de 1977, la cual se convirtié basicamente en los cimientos que en las
décadas siguientes determinarian la forma que la representacion politica
tendria en el pais y que, a pesar de sus diversos ajustes, su estructura fue la
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que determiné tanto las condiciones del pluripartidismo como la creacion
de un Instituto Federal Electoral. Se trata de dos elementos clave en la
transicién de una autocracia a una democracia liberal, donde a nivel federal
el Legislativo no sélo tendria facultades efectivas, en vez de honorificas,
sino que ademds ese rasgo se extenderia a lo largo del territorio nacional,
haciendo con ello que las arenas locales adquirieran un margen de acciéon
y de contrapeso ante las acciones de los Ejecutivos locales (Olmeda, 2009; y
Mascott Sdnchez, 2009).

Ambas dimensiones, la federal y la local, permitian al pais, por un lado,
proyectar una imagen de estabilidad politica que, en teoria, le permitiria
un incremento en la inversion extranjera, mientras que por otro lado, eran
la expresion de un sistema que habia sentado sus bases estructurales en
puntos distintos. La reforma politico-electoral aprobada en 2014, al igual
que la de 1977, aunque ciertamente desde escenarios diferentes, obedece
a los mismos principios; por lo tanto, su contexto debe ubicarse bajo la
perspectiva de ambas dimensiones.

Como Ramirez Mercado (2016) demuestra en su articulo en el que
hace una excelente compilacion de las reformas politico-electorales desde
la primera de 1977, el sistema politico mexicano ha sido definido a partir
de las continuas reformas en funcién de la estabilidad politica que éstas
buscan garantizar. Por lo tanto, como producto de esta logica, es que his-
toricamente los ejes de las reformas politico-electorales han descansado
en la légica de ingenieria politica; es decir, en donde la inclusién de acto-
res es sistemdticamente implementada con la finalidad de evitar espacios
de participacion politica mediante la ampliacién de los mérgenes de los
canales formales, implicando con ello una necesidad de cambios a nivel
constitucional.

Para Ramirez Mercado (2016), esta finalidad de las reformas politi-
co-electorales ha conllevado a que éstas hagan frente a las necesidades del
momento, es decir que aquellas situaciones que buscé resolver la reforma
de 1997 difieren de la siguiente de 1986 y asi sucesivamente hasta la mads
reciente de 2014. En otras palabras, la finalidad de las reformas es la mis-
ma, pero su objetivo y por lo tanto su forma presentan diferencias. Lo que
esto demuestra, entonces, es que las reformas son respuestas de gobierno
que deben de ser estudiadas contextualmente.

Siguiendo esta linea, la reforma 1977, con la finalidad de mantener la
estabilidad en el pais ante la creciente clase media e influencia de los par-
tidos politicos de oposicion, buscé el reconocimiento de estos partidos, asi
como la implementacién de un sistema electoral mixto. De 1986 a 1996
se implementaron cinco reformas politico-electorales en lo que ha sido
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considerado como el momento en que el pais consolidé su transicion a la
democracia. La reforma de 1986 implicé un nuevo Cédigo Federal Elec-
toral, acceso de los partidos politicos a recursos publicos, ampliacion de
presencia legislativa federal (de 400 a 500 curules), candidaturas comunes
y la posibilidad de que el PRI se viera beneficiado por el sistema electoral
mixto.

En 1990, la reforma a través del COFIPE permitié el surgimiento del
IFE y del TRIFE, asi como modificaciones en torno al financiamiento
publico de los partidos politicos y la imposicion de clausulas de gober-
nabilidad para el partido politico que obtuviera mayor nimero de votos.

Por su parte, la reforma de 1993 se centré en una profundizacion de los
criterios para el financiamiento de los partidos politicos, asi como la posibili-
dad de que cada estado pudiera contar hasta con cuatro senadores. En 1994y
teniendo el movimiento zapatista como punto de referencia sobre la ain fragil
estabilidad politica, se implementd una nueva reforma. Esta reforma vendria
a conseguir modificaciones en el Consejo General del atin reciente IFE, entre
las que destacaban la inclusion de la voz de los partidos politicos, en lo que
vendrian a ser los cimientos para la reforma de 1996. La reforma politico-elec-
toral de 1996 tuvo como mayor logro conceder la autonomia del IFE, siendo
expresion de esta recién autonomia la posibilidad de ser el érgano responsable
de la organizacion de las elecciones, las cuales a su vez desde este momento
serian evaluadas por el TEPJF, 6rgano que venia a sustituir al TRIFE. De esta
manera, el rol de los partidos politicos cobrd mayor fuerza, lo que implicd
que fueran implementados nuevos criterios para su financiamiento, asi como
la definicion de los términos de tiempo oficial en los medios de comunicacién
y de la eliminacién del condicionamiento a la que estaba sujeto el registro de
los partidos politicos.

Con la alternancia alcanzada en el afio 2000, cuatro reformas fueron
promulgadas en los siguientes siete afios. Estas reformas, por su parte,
se centraron en temas contempordneos sobre inclusion de minorias. La
reforma de 2002 se caracterizd por la busqueda de equidad de género
en la representacion politica. Por su parte, la reforma de 2003 logré una
modificacion en los lineamientos de los partidos politicos y en especial
de las Agrupaciones Politicas Nacionales. Con la finalidad de hacer frente
a la realidad de los millones de mexicanos viviendo en el extranjero, en
especial en Estados Unidos, y al capital politico que éstos significaban, es
que la reforma de 2005 permitié la posibilidad de que los mexicanos en el
extranjero pudieran emitir su voto.

Bajo este halo de justicia social de las reformas politico-electorales, es
que la reforma de 2007 se distancié de esta linea y se acercé aquélla per-

265



El compromiso de la representacion politica en la democracia de resultados...

seguida por el PRI en la década de 1990. Para Ramirez Mercado (2016),
esta reforma vino a hacer frente a la inestabilidad politica desatada tras
las polémica eleccion presidencial de 2006, asi como de un alto nivel de
violencia asociada a la guerra contra el narcotrafico. Es decir, el objetivo
de la reforma venia a ser nuevamente la delimitacion de los espacios de
participacion politica y por lo mismo ubicaba entre sus puntos principales
invertir la desconfianza de las instituciones democriticas.

De esta manera y siendo el principal objetivo el lograr estabilidad po-
litica a través de un renovado sentimiento de confianza en las institucio-
nes y sus respectivos procedimientos, es que la reforma politico-electoral
de 2007 se centr6 en temas tales como reduccion del tiempo y gasto de
campaiias presidenciales y legislativas, un incremento en las atribuciones
de 6rganos como el IFE y el TEPJE, regulacion en torno al uso y acceso
a los medios de comunicacion por parte de los diversos actores politicos.
En pocas palabras, la reforma politico-electoral de 2007 sentaba las bases
para una eventual reforma en donde los cambios a nivel constitucional
ofrecieran un acercamiento de las instituciones con la sociedad como ex-
presion tanto de continuidad como consagracion del fortalecimiento de la
vida democratica del pais.

En este sentido, el principal objetivo de la reforma politico-electoral
de 2014 era llevar la democracia electoral a ofrecer resultados; es decir,
que la posibilidad de elegir de los ciudadanos se materializara en acciones
concretas y, para ello, era fundamental hacer hincapié en los factores que
permitirian captar voluntades politicas, para que las politicas resultantes
fueran la expresion de tales voluntades. Dicho de otra forma, se trataba
de asegurar la legitimidad del Estado a través de actos del gobierno como
resultado de un involucramiento directo con el pueblo, donde por consi-
guiente, el didlogo tendria un papel fundamental para asegurar la eficacia
de las politicas. La intencién de ajustar los margenes tanto de captacion de
demandas, como de las condiciones para el didlogo entre las partes, se
vio reflejada, por un lado, en el incremento de capacidad de figuras como
los candidatos independientes y la equidad de género en los candidatos
nominados por los partidos politicos; mientras que, por el otro, daba a
los partidos politicos la capacidad de crear coaliciones —formales— para asi
hacer frente a la paralisis que tanto habia quedado evidenciada durante las
administraciones del PAN;, y que se identificé como el principal elemento
que deberia cambiarse si se pretendia asegurar un escenario de resultados
gracias a la construccion de acuerdos y de mayorias que permitieran sor-
tear las dificultades tanto del proceso Legislativo como los inherentes a la
relacion del Ejecutivo y el Legislativo.
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Fundamental en la reforma politica era el ambito electoral, es decir, los
mecanismos que permitieran el funcionamiento que se buscaba en la posi-
bilidad de las coaliciones y, en especifico, en el trasfondo de la representacion
politica: el vinculo que se crearia entre los electores, los representados y los
representantes. En ese sentido, se reconsideraron puntos clave que, efectiva-
mente, se habian omitido anteriormente. En concreto, se reestablecié la
figura de la reeleccion, modificando asi la prohibicion que surgi6é en 1933
ante las dificultades para garantizar un nivel aceptable de gobierno debido
a las acciones que tomaban los actores politicos para asegurar su perpe-
tuidad. Por ello, el restablecimiento de esa figura venia a ser al mismo
tiempo una declaracién de principios de que el sistema politico mexicano
ya se encontraba en la posicion de regularla al contar con otros mecanis-
mos de contrapeso y, ante todo, al operar en un ambiente de competencia
y cooperacion. De esta forma, se rescataba el impacto que podria generar
la reeleccion para incrementar el nivel de autonomia de los legisladores
respecto de las directrices de sus partidos, apelando a la representacion de
los intereses de sus representados; esto significaba la posibilidad de que
una labor legislativa eficiente seria premiada con la posibilidad de que el
legislador resultara nuevamente elegido, en vez de tener que apegarse a
los intereses de su partido, pues su carrera politica solia depender de la
nominacién partidista.

La posibilidad de los legisladores para crear y buscar una carrera le-
gislativa seria uno de los muchos esfuerzos que se concretaron en la ins-
titucionalizacion legislativa en los afios anteriores, donde la reforma po-
litico-electoral aprovechaba la oportunidad para contribuir con ello a los
niveles federal, local y municipal. En ese sentido, otros elementos com-
plementarios, como la organizacién de comicios, también se verian modi-
ficados para apegarse a los principios de autonomia. El Instituto Nacional
Electoral emergié de las bases del IFE, junto con un fortalecimiento de
sus funciones previas, como la organizacion encargada de las elecciones
federales, a la cual se agregaba el ambito local, pues ahora caian en los
margenes de su administracion facultades operativas como la capacitacién
y designacion de funcionarios de mesas directivas, la distritacion y el pa-
drén electoral, la fiscalizacion de ingresos y egresos de partidos politicos
y candidatos. De igual manera, el INE estaria en posicion de dictar las
reglas de operacion de programas como resultados preliminares, observacién
electoral y conteos rdpidos. Todo ello no sélo manifestaba la modificacion
de los términos de relacion entre el INE y los organismos publicos locales
(OPLES), lo que sin duda levanté sospechas por lo que parecia ser un
esfuerzo de centralizacion, pues facultades administrativas tales como la
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designacion y remocion de los consejeros locales, asi como la capacidad de
declarar una especie de estado de emergencia que invalidara el funciona-
miento de la autoridad local.

La reforma politico-electoral ciertamente se visualizé como el elemen-
to que pretendia llevar a México de una democracia electoral a una de
resultados, donde habia que partir del dmbito de lo electoral, el cual era el
resultado de la transicién y, también, la base sobre la cual nuevas estruc-
turas contenidas en instituciones deberian erguirse para lograr con ello
la consolidacién democritica del pais. De esa manera, la posibilidad de
ofrecer resultados y acciones concretas a las voluntades de los representa-
dos se convertia en el eje del sistema politico mexicano, donde la calidad
de la representacion tenia que ser la norma, y no la excepcion. Dicho de
otra manera, la reforma pretendia hacer frente a las transformaciones de la
realidad politica del pais, que a su vez eran tanto consecuencia como causa
de los ajustes estructurales que experimentd México en su camino a la de-
mocracia. Debido a que a lo largo de los afios el sistema habia modificado
sus bases de legitimacion —con la transformacion de la influencia de los
sindicatos y las bases obreras, y con el incremento de la clase media—, el
sistema electoral tuvo que ajustarse de igual forma para hacer frente a esta
realidad que, a su vez, habia sido resultado de la apertura econémica, la
cual dependia de la estabilidad politica del pais.

Entonces, lo electoral se consideraria un escenario que habia ganado
la suficiente competitividad, como para simplemente estar regulado donde
lo demandaran; ya que ahora que la estabilidad politica parecia asegurada, lo
fundamental para garantizar la vida democritica del pais pasaba por la idea
de la eficacia del gobierno.

Lo que esto muestra es que, por un lado, la reforma politico-electoral
de 2014 es producto de una serie de esfuerzos disefiados a garantizar la es-
tabilidad buscada por el pais a través de modificaciones a nivel constitucio-
nal y que han delineado los términos y los respectivos espacios (legitimos)
de participacion politica, mientras que, por el otro lado, es una reforma
disefiada con la finalidad de explotar las ventajas que han sido cultivadas a
través de la formacion de un sistema politico estable. Dicho de otra mane-
ra, la representacion politica ha sido invariablemente influenciada por las
modificaciones llevadas a cabo durante las ultimas décadas, que van desde
la inclusién de los partidos de oposicidn, la implementacién de un sistema
electoral mixto, financiamiento de los partidos politicos, clausulas de go-
bernabilidad, cuotas de género, reparto de escailos de representacién pro-
porcional, reeleccién de legisladores. En este sentido, este capitulo busca
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explorar esta influencia a través del impacto logrado por la reforma poli-
tico-electoral de 2014 en la LXXIII Legislatura del estado de Michoacin.

Evaluacion del impacto de la reforma politico-electoral en la
LXXIII Legislatura del estado de Michoacan

¢Cémo evaluar el impacto de una reforma politico-electoral? Se trata de
una pregunta que puede contestarse siguiendo sus objetivos y metas, en
el sentido de generar una democracia de resultados: de acciones tangibles.
No obstante, si nos concentramos sélo en la parte legislativa, el punto de
referencia de ser una reforma se torna mis difuso, porque Gnicamente se
refiere a la posibilidad de la reeleccion legislativa consecutiva, al aumento
de la presencia en la nominacion, al eventual incremento de curules ocu-
padas por mujeres, y a que la figura de los candidatos independientes goce
de las condiciones que les permitan ocupar un escaiio.

Entonces, es necesaria una serie de indicadores que capten esas no-
ciones, asi como sus pruebas respectivas. Estas tltimas deben basarse en
factores y variables capaces de encontrarse en cualquier Congreso local a lo
largo del pais y, al mismo tiempo, tienen que permitir evaluar el impacto
de una variable sobre otra.

Esta seccion del capitulo utiliza un enfoque basicamente cualitativo.
Sin embargo, vale la pena resaltar que, a pesar del tipo de enfoque, el nu-
mero de observaciones no resulta particularmente bajo, pues se compone
de factores como el total y el tipo de iniciativas. En ese sentido, la infor-
macion utilizada para llevar a cabo el andlisis se obtuvo en su totalidad del
portal de internet del Congreso local del estado de Michoacin, y no fue
necesario utilizar solicitudes de informacion publica ni fuentes externas.

Se partié de la consideracion de que la reforma politico-electoral ha
buscado incrementar el nivel de independencia de los legisladores respecto
de sus partidos politicos, con la esperanza de que se libren de las ataduras
que les impedia legislar hacia sus representados. De esta manera, se parte
de la idea de que los legisladores son capaces de percibir el tipo de bienes
que pueden generar, ya sean publicos, publicos locales o privados.

Los legisladores tienen la forma de generar un sentido de responsabili-
dad hacia quienes representan, lo cual a su vez les permite distinguirse de
los intereses de su partido politico, para asi estar asociados con los elec-
tores. La logica del sistema descansa en que los legisladores impulsardn
iniciativas publicas y no dirigidas, si buscan ser asociados con su partido
politico; mientras que las iniciativas que son dirigidas, son aquellas que
van acompafiadas de una intencién de voto y, por lo mismo, son del tipo

269



El compromiso de la representacion politica en la democracia de resultados...

que buscan generar bienes privados o bienes piblicos locales (Castiglione
y Warren, 2006; Crisp ez al., 2004).

Por consiguiente, se formula la siguiente hipotesis:

H,: Los legisladores producirin iniciativas que vayan dirigidas hacia
sus representados. Para probar la hipotesis H,, se parte de la recoleccion
de las iniciativas producidas durante el primer afio de la legislatura. Se
considera cada una de ellas y se analiza su contenido para determinar qué
tipo de bien busca obtener, lo cual permite también considerarlas desde las
categorias de dirigidas y no dirigidas.

Paralelamente, otro de los factores que se buscé modificar con la refor-
ma politico-electoral fue una sofisticacion del trabajo Legislativo, como
una continuacién de la institucionalizacion legislativa iniciada en la demo-
cracia electoral. Tal sofisticacion puede surgir por dos vias. La primera se
refiere a los elementos estructurales del Congreso local, en tanto que la
segunda viene de un incremento del conocimiento del trabajo Legislativo
generado gracias a un incremento de legisladores con experiencia previa.
La segunda via pretende adherirse al concepto de reeleccion legislativa,
pues si bien no respeta el hecho de ser consecutiva, busca captar la esencia
y el objetivo de que la reeleccion legislativa no sélo es la recompensa que
reciben los legisladores al ser electos nuevamente por sus representados,
sino que también se traduce en una sofisticacién del trabajo parlamenta-
rio, ya que los legisladores estin familiarizados tanto con los procedimien-
tos como con la agenda en la mayoria de los casos. Entonces, se extienden
las siguientes hipotesis:

H,: Se incrementaron los recursos del Congreso.

H,: La experiencia legislativa aumenté respecto de la legislatura
anterior.

Los congresos locales en México dependen de un presupuesto que
resulta de la deliberacién entre el proyecto del Ejecutivo y el Legislativo
locales. Con la finalidad de probar la hipétesis H,, se analiza la cantidad de
recursos destinados al primer afio de la legislatura actual, para asi evaluar
si varia 0 no en cuanto a lo que se destiné durante el primer afo de la
legislatura anterior; sin embargo, se controlan las variaciones del presu-
puesto de la entidad, en el sentido de que se considera el porcentaje del
que forma parte el presupuesto del Congreso y no a la cantidad como tal.
Asimismo, para probar la hipdtesis H,, se parte de analizar cuiles legis-
ladores contaban con experiencia parlamentaria antes de asumir su cargo
en la legislatura actual. La nica condicién se basa en que deben haber
accedido a un cargo de representacion, ya sea diputado local o federal, o
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senador mediante los mecanismos de eleccion, en oposicion a haber acce-
dido al cargo gracias a la figura de legislador suplente.

Asi como se busco favorecer un contexto de mayor conocimiento del
trabajo Legislativo, desde el cual se obtuvieran resultados tangibles, al
mismo tiempo que se buscaba separar los factores politico-partidistas del
quehacer Legislativo, pareciera entonces inevitable considerar el rol de
las comisiones legislativas en la reconfiguraciéon planeada por la reforma
politico-electoral. En ese sentido, se parte de dos cuestiones que recorren
lineas paralelas. La primera es la denominada norma de especializacién, que
se basa en la nocidén de que basta con que se tenga un nivel, incluso mini-
mo, de conocimiento sobre la materia que se legisla (Asher, 1974), y que
ese nivel de conocimiento esté disponible en un solo individuo, en este
caso en un miembro de una comision legislativa. Aqui la posicién dentro
de la comision legislativa no es lo relevante, pero si el hecho de que exista
un miembro en ella que sea capaz de transmitir su conocimiento al resto.

De esta forma, la idea es bastante sencilla, pues se basa en una sofis-
ticacion que parece bastante asequible, sobre todo en un contexto donde
se pretende aprovechar la experiencia legislativa. La segunda linea parte
del punto de ir més alla de la mera experiencia legislativa, en el sentido de
que se considera que el conocimiento de la materia a legislar se haya obte-
nido de cualquier forma posible, es decir, considera valiosa la experiencia
legislativa previa al asumir un cargo dentro de una comisién, aunque no
se limita a ésta.

Siguiendo a2 Hamm (2011), la segunda linea se compone de cuatro
categorias: 1. antecedentes, 2. experiencia legislativa, 3. antecedentes y ex-
periencia legislativa, y 4. ninguna. Por consiguiente, la importancia de este
andlisis radica en la intencién y, sobre todo, en la capacidad que tienen
los lideres de los partidos politicos en el Congreso local para asignar a los
miembros de su bancada a las diferentes comisiones legislativas. En con-
cordancia con lo anterior, se extiende la siguiente hipotesis:

H & La norma de especializacién se cumple en las comisiones
legislativas.

Con la finalidad de evaluar la hipdtesis H,, se analiza la composicion
de las comisiones legislativas de la LXXTII Legislatura del estado de Mi-
choacdn, para asi proseguir con la revision del perfil de cada uno de sus
integrantes, con el objetivo de clasificar el conocimiento que tengan y
que facilite su trabajo Legislativo, y que favorezca la posibilidad de que se
cumpla la norma de especializacion legislativa.

Un elemento que ha cobrado relevancia para determinar el nivel de
institucionalizacién de las legislaturas, se basa en lo que se conoce como
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profesionalizacién legislativa (Valencia, 2009). El término se refiere a la serie
de elementos que permiten el minimo de condiciones y que, a su vez, ge-
neran el margen necesario para la sofisticacion del proceso Legislativo. Se
compone de diversos elementos, como el nimero de sesiones ordinarias, el
salario destinado a la figura del asesor Legislativo y el salario promedio de
los legisladores. Cabe sefialar que al no haber iniciado ain el segundo afio
de la LXXIIT Legislatura del estado de Michoacin, esta seccién tomara
como referencia el escenario previo del mismo periodo, pero de la legisla-
tura anterior. De esta forma, se extiende la siguiente hipotesis:

H,: El nivel de profesionalizacion es superior al del primer ano de
la legislatura anterior.

Resultados

Cada prueba de las hipétesis listadas anteriormente se presenta a continua-
cion en el mismo orden en el que fueron presentadas. Los primeros resul-
tados corresponden a la produccion de las iniciativas originadas durante el
primer afio de la LXXIII Legislatura del estado de Michoacin. La Figura
1 muestra la intencidén de cada una de las iniciativas, en lo que efectiva-
mente es un indice cualitativo. En ella se aprecia que, hasta la fecha, 31 de
mayo de 2016, entre las 50 iniciativas presentadas, tan sélo una cubria con
la caracteristica de ser dirigida, pues se centraba en la intencién de generar
un bien privado; mientras que el resto cae en el terreno de lo no dirigido,
que abarca la generacion de bienes publicos. Es importante agregar que
algunas iniciativas aparecen mas de una vez en la pagina del Congreso
local, en lo que parece ser una falla de programacion, ya que se controlé
para esta situacion contabilizindose sélo la primera vez que se presentd la
iniciativa, de lo contrario el nimero de iniciativas presentadas asciende a
85. De igual forma, se ha controlado para aquellas enviadas por el Eje-
cutivo local, pues la intencién radica en la autonomia de los legisladores.

Esto nos lleva a pensar que los legisladores, por un lado, quiza no es-
tén contando con la autonomia suficiente y, por otro lado, buscan que su
labor legislativa esté enmarcada por los logros de sus partidos politicos,
desestimando asi el hecho de que con la reforma politico-electoral éstos
cuenten con la capacidad de generar resultados que exigen las voluntades
politicas de sus representados.
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Figura 1. Intencion de las iniciativas

Dirigidas

No Dirigidas

0 125 25 375 50

Fuente: Elaboracion propia.

Con los resultados obtenidos se puede rechazar la hipétesis H,, ya que los
legisladores, aun tras la aprobacién de la reforma politico-electoral, no se
encuentran legislando con la intencion de ser asociados con sus actuales
y futuros votantes. Por lo tanto, con la intencién tanto de complementar
los resultados anteriores como de contar con una imagen mas clara del
contexto de la produccion legislativa, la fuente de emision se ha dividido
en las siguientes categorias: partido politico, comision legislativa, individual,
“otra forma” y “nuevas formas”.

La primera se refiere a aquellas generadas por los bloques partidis-
tas y que usualmente vienen firmadas por los miembros de la fraccién
parlamentaria correspondiente. La segunda incluye a las iniciativas que
surgen y son firmadas por los legisladores miembros en cierta comision
legislativa. Vale la pena agregar que las iniciativas no necesariamente son
acordes con la agenda de la comision legislativa de la que forman parte
sus integrantes, pero, por la relacién e intereses que desarrollan, deciden
colaborar en el quehacer Legislativo.

La tercera se refiere a las que son emitidas por los legisladores de
manera individual. La cuarta incluye aquellas iniciativas que surgen de la
colaboracion entre legisladores que, en apariencia, no guardan ninguna
relacion, pues no forman parte del mismo partido politico ni coinciden en
alguna comision legislativa. Por tltimo, la categoria de “nuevas formas” da
cuenta de aquellas iniciativas incluidas en la reforma politico-electoral y
es con ella que los ciudadanos pueden participar en el proceso Legislativo.

Entonces, en primer lugar, la Figura 2 muestra que la mayoria de
las iniciativas —con un total de 39— se producen individualmente por los
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legisladores, aunque ello no necesariamente suponga, como se vio ante-
riormente, que se busque la generacién de bienes publicos locales o pri-
vados. En segundo lugar, con cinco iniciativas, se ubica a los miembros
de las fracciones parlamentarias, en especifico las del PAN y PRD, lo cual
resulta interesante, pues demuestra el rol de la unidad partidista en un
contexto donde la mayoria relativa es de un partido opositor, el PRI. En
tercer lugar, se ilustra la categoria de comision legislativa con tres iniciati-
vas, seguida de la categoria “otra forma” con dos iniciativas y, por tltimo,
la categoria “nuevas formas” con una iniciativa.

La interpretacién que se favorece con esos resultados considera que la
principal produccion legislativa viene de mano de los legisladores, quie-
nes contindan siendo la mejor forma en la que el partido politico alcanza
sus objetivos electorales; mientras que pareceria que los legisladores no
encuentran un ambiente propicio para generar iniciativas, ya sea por su
condicién de miembros de una comision legislativa o por compartir inte-
reses con los demds miembros de ésta. La misma falta de incentivos parece
verse reflejada en que no han sido frecuentes otras formas de colaboracion
y produccion legislativa, las cuales indicarian que los legisladores encuen-
tran otros caminos, como serian microcoaliciones con sus pares.

Por su parte, mecanismos como la iniciativa ciudadana, que se ubican
en la categoria de “nuevas formas”, muestran que la arena de deliberacién
local continta siendo un espacio donde la interaccion e influencia de los
representados en el proceso Legislativo se ha mantenido al nivel minimo.

Figura 2. Fuente de emision de las iniciativas
Partido

Comisién

Individual

Otra forma

Nuevas formas

0 10 20 30 40

Fuente: Elaboracién propia.
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Una vez que se demuestra que los legisladores se encuentran ejercien-
do su labor bajo un contexto que, hasta el momento, parece no ofrecer
incentivos para que haya un aumento en la relacién entre representantes y
sus respectivos representados, podemos continuar para evaluar la hipotesis
H,. En ese sentido, los resultados, como muestra la Figura 3, indican que
efectivamente hubo tanto un incremento en el nivel de recursos destinados
a la legislatura local, como un aumento en el nimero de legisladores que
contaban con experiencia parlamentaria. Sin duda, lo anterior supone un
hallazgo interesante, en especial si se toma en cuenta que en la actualidad
el pais ha hecho diversos ajustes macroeconémicos debido a la inestabi-
lidad financiera internacional, lo cual se ha visto reflejado sobre todo en
una disminucién del gasto publico. Por consiguiente, hallar que el pre-
supuesto del Congreso del estado aument6 un 0.33%, ya que el porcen-
taje destinado para el primer afio de la legislatura anterior fue del 1.03%
($495,573,930/$48,277,302,349), mientras que el porcentaje destinado a
la actual legislatura es del 1.36% ($803,000,000/$59,034,220,364), resulta
interesante pues permite observar que la funcion del Poder Legislativo es
un eje que no se ha ignorado y que parece ir en sintonia con el objetivo de
brindar la estabilidad y el fortalecimiento de los escenarios de deliberacion.

Figura 3. Porcentaje de presupuesto asignado y experiencia legislativa

B Porcentaje de legisladores con experiencia legislativa
I Porcentaje del PIB estatal

LXXi1

x|

0% 7.5% 15% 22.5% 30%

Fuente: Elaboracién propia.
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Por otro lado, el nimero de legisladores con experiencia parlamentaria
aument6 en un 15%, ya que el porcentaje de legisladores con experiencia
previa en la legislatura anterior era del 7.5% (3/40), mientras que en la
actual es del 22.5% (9/40). En pocas palabras, los hallazgos apoyan el
argumento de la hipotesis H,, lo que a su vez nos permite interpretar que
las arenas de deliberacion local fueron capaces de mantener un margen
de operacion similar, que también generd las circunstancias para que los
partidos propusieran candidatos con experiencia para hacer frente a un
escenario donde estarian en desventaja en caso de no hacerlo. La situa-
cion de un aumento de competencia tan sélo se ve reflejada por el aumento
de legisladores de distintos partidos politicos. Sin embargo, no ha sido
necesario controlar para esa variable, pues ninguno de los nuevos partidos
(PSD, Humanista, Morena, PES) en la LXXIII Legislatura cuenta con
congresistas con experiencia legislativa.

La interpretacion que se favorece sobre esos resultados gira en torno a
lo que parece ser una reaccidn de los partidos politicos para mantener su
area de influencia. Porque si consideramos que los legisladores no apelan
a conseguir la aprobacion de sus votantes mediante generacién de bienes,
podemos considerar la decision de responder a la modificacion en el tipo
de democracia que busca el pais a través del aumento de miembros con
experiencia legislativa, como aquella que pretende mantener el escenario
de representacion politica en términos meramente electorales.

Partiendo de lo anterior, parece mas que relevante girar hacia la hipé-
tesis H,, pues con esta evaluacién podemos seguir observando el impacto e
incluso las limitantes en la reforma politico-electoral, en el sentido de que
la conformacién de las comisiones se mantiene como una facultad propia
del liderazgo en la legislatura. Vale la pena senalar, antes de presentar los
resultados, que un legislador puede ocupar diversas posiciones: pese a ha-
ber Gnicamente 40 legisladores en el Congreso de Michoacin, el numero
total de miembros en las 29 comisiones legislativas es de 105, lo cual sig-
nifica que las comisiones estdn integradas en promedio por 3.6 elementos.

En cuanto a términos de asignacion se refiere, los resultados, como
muestra la Figura 4, sefialan que principalmente los legisladores no tienen
ninguna forma de conocimiento sobre la materia que han de legislar, lo
cual representa a 66 de los 105. Por su parte, quienes poseen un conoci-
miento por antecedentes, que pudo haberse obtenido gracias a la forma-
ci6n académica o la experiencia laboral, entre varios mas, representa a 35
del total. De los cuatro miembros restantes, el primero fue asignado a
una comisién que aprovechaba su experiencia legislativa, mientras que los
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otros tres fueron asignados a comisiones que contaban con ambas caracte-
risticas: antecedentes y experiencia legislativa.

Cabe sefialar que el alto nimero de congresistas que son asignados a
comisiones para legislar en materias fuera de su drea de especializacion,
indica una intencién de prevenir que estos legisladores puedan estar en
una posiciéon donde sean menos dependientes de sus fracciones parlamen-
tarias. Es decir, en esta dindmica, el control partidista se logra a través de
un detrimento del trabajo Legislativo, ya que es una situaciéon que no sélo
impide la independencia de los legisladores, sino que dificulta el trabajo de
los érganos especializados, como son las comisiones legislativas.

Figura 4. Conformacion de las comisiones legislativas

B Antecedentes Experiencia legislativa
W Antecadentes y experiencia legisiatva I Ninguna

Asuntos Electorales y Participacion Gludadana
Ciencla, Tecnolegia @ Innovacion
Comisicn de Tursma
Comunicaciones y Transportes
Cultura y Artes
Derechos Humanos
Desarrolio Rural
Desarralio Social
Desarrolio Sustentable y Madio Amolente [
Desarrollo Urbane, Qbra P(blica y Vivienda
Educacion
Equidad y Génera
Fortalecimiento Municipal y Limites Temtoriales
Gobemacion
Haclenda y Deuda Publica
Industria, Comercio y Servicios
Inspectora de la Auditoria Superior de Michoacan
Jovenes y Deporte
Jurisdiccional
Justicla
Migracitn
Programacion, Presupuesto y Cuenta Publica
Pueblos Indigenas
Puntos Constitucianales
Régimen Interno y Practicas Parlamentanias
Salud y Asistencia Social
Seguridad Pablica y Proteccion Givil
Trabajo y Pravision Social
Turisma

Fuente: Elaboracion propia.
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Entonces, no se puede probar la hipotesis H,, pues no hay elementos
que permitan determinar que las comisiones de la LXXIII Legislatura del
estado de Michoacan la respaldan; sin embargo, ello no significa que no se
cumpla en la mayoria de los casos, pero su ausencia en ciertas comisiones
hace imposible comprobar la hipotesis.

Por su parte, los resultados de la prueba de la hipotesis H, afirman la
validez de ésta. Como indican los resultados de la Figura 5, la Legislatura
del estado de Michoacdn ha experimentado un incremento de los factores
estructurales que van asociados con una sofisticacion del trabajo Legisla-
tivo. Sin embargo, una lectura mds detallada de esos factores nos permite
darnos cuenta de que ese indice estd recibiendo la influencia del incre-
mento de $16,236 en el sueldo neto de los legisladores durante el primer
afio de la actual legislatura; mientras que el nimero de sesiones ordinarias
ocurridas durante los periodos ordinarios del primer afio ha experimenta-
do una reduccién de 39 a 27, en tanto que el sueldo del staff Legislativo
tan s6lo aument6 $670.

Por consiguiente, la interpretacion que se favorece es aquella que va
en linea paralela con la prueba de las hipotesis H, y H,, pues lo que nos
ha permitido el indice Squire es observar que, efectivamente, se cumple la
profesionalizacion del Congreso local (Squire, 2007). Sin embargo, esto
no supone una mejora del trabajo Legislativo, mds bien quiere decir que
se incrementan los recursos disponibles y son éstos los que motivan el
involucramiento de los partidos, el cual se logra en un esquema compe-
titivo como el que llegd junto con la reforma politico-electoral con un
incremento en el perfil de los legisladores.

Figura 5. indice de Squire de profesionalizacién legislativa
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Fuente: Elaboracién propia.
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Discusién

Determinar una relacién causal no es un asunto sencillo, ya que el control
de variables y la posibilidad de que exista una variacion entre ellas s6lo se
vuelven mds complejos cuando se evalan ideas, conceptos y teorias (Gi-
lley, 1990). Por consiguiente, una de las ventajas que implica desarrollar la
evaluacion mediante una serie de hipotesis es que, a través de las diversas
evaluaciones, pueden extenderse los resultados para determinar la relacion
causal desde una perspectiva contrafactual. Por ende, la principal linea que
se desprende de los resultados obtenidos en la seccion anterior indica que, cierta-
mente, la reforma politico-electoral ha tenido un impacto; sin embargo,
el argumento que se busca construir de manera breve en esta seccién ex-
presa que el impacto generado es limitado, en el sentido de que aquello
que ha experimentado el Congreso local del estado de Michoacin es un
incremento que parecen reforzar el sistema electoral que precisamente la
reforma politico-electoral quiso superar en un principio.

Mientras que es innegable que la actual legislatura del estado de Mi-
choacin ha sido influida por la aprobacién de la reforma politico-electo-
ral —en el sentido de que claramente es un paso en la direcciéon correcta
respecto de la legislatura inmediata anterior— no refleja el escenario que
se pretendi6 generar con la reforma. Pese a que es preferible un Congreso
con legisladores experimentados, de poco serviria si éstos se asignan a co-
misiones donde su experiencia los beneficie a ellos, al mismo tiempo que
al resto de sus pares. En el escenario en la actual legislatura, pues, aunque
cuenta con nueve legisladores con experiencia, en total sélo cuatro congre-
sistas la aplican en lo que a trabajo Legislativo se refiere.

De igual forma, cabe senalar que, en realidad, la reforma politico-elec-
toral buscd revivir los mecanismos de reeleccion para asi revertir la situa-
cion de dependencia de los legisladores hacia sus respectivas fracciones
parlamentarias. No obstante, hasta el momento parece ser que pocos o
ninguno seran quienes logren reelegirse con base en su quehacer Legis-
lativo, lo cual por supuesto no excluye otras vias por las que aseguren su
permanencia como congresistas; sin embargo, si supone que no se cum-
pliria el objetivo buscado por la reforma politico-electoral, ya que las ini-
ciativas presentadas hasta la fecha han buscado representar los intereses de
los partidos politicos.

Por consiguiente, la reforma politico-electoral debe replantearse si el
escenario se repite a lo largo del pais y, sobre todo, si tras la conclusion
de las actuales legislaturas, como es el caso de la LXXIII Legislatura del
estado de Michoacan, la situacién indica que los representados de nueva
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cuenta han sido ignorados, porque ello tan sélo reforzaria el argumento
de que se enfrentaron limites que siguen beneficiando el modelo de lo
electoral sobre las acciones tangibles de gobierno, al mismo tiempo que se
continta excluyendo la participacién activa de los ciudadanos en las tareas
legislativas.

Consideraciones finales

El presente trabajo se dividid en tres secciones principales. La primera se
encargé de situar los elementos que marcaron la aprobacion de la reforma
politico-electoral, asi como la contextualizacion de ésta como expresion de
un mecanismo de ingenieria politica, mientras que la segunda evalué su
impacto en la representacion politica. Por wltimo, la tercera seccion parti6
de los resultados obtenidos, para asi construir el argumento de cémo la
reforma politico-electoral, lejos de crear un escenario que permitiera la ob-
tencién de resultados —éstos como acciones tangibles que son acordes con
las voluntades politicas de los representados—, se encuentra fomentando
un escenario donde lo electoral sigue determinando el impacto de la re-
presentacion politica.

A través de diversos métodos este trabajo buscé demostrar las com-
plejidades y limitantes que rodean a la representacion politica en un es-
cenario donde esta forma parte de una logica de estabilidad politica. En
este sentido y con la finalidad de situar contextualmente a la reforma po-
litico-electoral de 2014, en el sentido de verla como una continuacién del
mecanismo de ingenieria politica implementado desde 1977, es que en
primer lugar se buscé determinar el impacto de ésta en la representacion
politica a nivel local. La razén de ello es que siendo producto de una 16-
gica de estabilidad politica y de delimitacion de las formas y espacios de
participacion politica, la representacion politica ha venido a conformarse
como un elemento clave en la transicién a la democracia y por lo tanto es
que ésta a su vez, entonces, ha sido igualmente delimitada.

Con esto en mente y con la intencién de evaluar el intento de reforma
politico-electoral de capitalizar sobre esta delimitacion de la representa-
cion politica, es que el trabajo utilizé una serie de indicadores para asi cap-
turar el impacto de la reforma. Parte de éstos a su vez han sido disefiados
deliberadamente por sus respectivos autores con diversas metas en mente
y asi han sido utilizados a lo largo de este trabajo, permitiendo con ello
cubrir una serie de aspectos claves en la delimitacién de la representacion
politica. De igual manera, el trabajo present6 nuevos métodos que preten-
den complementar el alcance de los métodos conocidos.
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Las novedades metodologicas presentadas a lo largo de este trabajo
buscaron explorar dindmicas que ciertamente son dignas de ser considera-
das debido a que permiten un mejor entendimiento de las ramificaciones
y limitantes que se ubican alrededor de la representacion politica. Es de-
cir, estas novedades metodoldgicas tienen por unica intencién aumentar
el nimero de factores que usualmente son considerados para el estudio
del trabajo Legislativo, asi como el alcance de éstos. Ejemplo de ello es la
propuesta de emision de iniciativas. Tradicionalmente, aunque no por ello
significa una cierta pérdida de lo novedoso y relevante que resulta, las ini-
ciativas legislativas han sido estudiadas en funcién del objetivo que buscan
cumplir, pues esto a su vez permite observar la dependencia que los legis-
ladores tienen con el partido politico del que son miembros. Sin embargo,
esta relacion de dependencia puede ser profundizada si se estudia la fuente
de emision, es decir, la manera en que éstas surgen de los legisladores o
de las bancadas partidistas.

De igual forma las metodologias dedicadas al estudio de la profesio-
nalizacion legislativa han buscado determinar la emergencia de ambientes
que resulten benéficos para el quehacer Legislativo; es decir, buscan me-
dir el impacto de la implementacion de mecanismos, practicas, valores y
procedimientos que a su vez permiten a los legisladores un desempefio
eficiente de su labor. Un elemento clave de esta metodologia es que par-
te de la nociéon de que la profesionalizaciéon del quehacer Legislativo ha
de ser complementado por politicos de carrera, es decir, de aquellos que
optan por ser representantes del pueblo y que se encuentran separados de
aquellas limitantes que impidan su labor.

Dicho de otra manera, la profesionalizacién legislativa viene a ser en
cierta forma un intento por hacer validos los origenes tedricos de la repre-
sentacion politica en el sentido de que el representante emerge del pueblo
(a través de partidos politicos), pero puede hacer una carrera a partir de
su labor legislativa. Es por ello que este trabajo ha buscado complementar
esta dimensioén con dos aspectos que usualmente no son considerados. El
primero de éstos es el presupuesto destinado al Congreso, local en este
caso. Mientras que el segundo es el porcentaje de experiencia legislativa.
Con respecto al presupuesto, éste ha buscado demostrar la relevancia que
han cobrado las arenas locales en el marco de descentralizacion, asi como
de las modificaciones a nivel constitucional con respecto al financiamiento
y recursos publicos disponibles para los partidos politicos.

En este sentido, la experiencia legislativa ha pretendido cubrir la posi-
ble légica de los partidos de buscar aprovechar lo mds posible los fondos
disponibles a través de miembros de su bancada con experiencia legislativa.
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Sin embargo, como se demostré a través de la metodologia para el estudio
de conformacion de comisiones legislativas, el hecho de que los partidos
politicos contintan con la capacidad para determinar que miembros de su
bancada han de integrar estas comisiones, es que este trabajo ha tenido
por intencion dejar entrever las posibles ventajas que pueden obtenerse si
las metodologias sobre profesionalizacion legislativa son complementadas
con esfuerzos paralelos, ya sean tradicionales (conformacion de las comi-
siones) o novedosos (presupuesto destinado y porcentaje de experiencia
legislativa).

Lo que pensamos que esto muestra, es que puede haber un incremento
sustancial en las mediciones sin que esto suponga necesariamente que el
objetivo de la profesionalizacion legislativa se cumpla. Es decir, de acuerdo
con los resultados obtenidos a través de la combinacion de metodolo-
gias, parece ser que la emergencia de un sistema politico estable que ha
convertido a la representacion politica electoral como la principal via de
participacion, al mismo tiempo ha delineado ésta en funcion de los actores
designados como validos, es decir, los partidos politicos. Este limite debe
superarse, pues efectivamente México se encuentra ahora en el punto de
ser una democracia estable, donde la representacion politica se ha tornado
en un elemento crucial, porque exige ¢l compromiso de que los represen-
tados observen acciones concretas favorables a sus intereses.

El compromiso de la representacion politica en el contexto de la de-
mocracia de resultados se torna mds evidente en el ambito local, por la
larga historia de centralizacion y descentralizaciéon de México. En espe-
cial, debido a que las legislaturas locales recién adquirieron, hace apenas
20 anos, su funcién como arenas de deliberacién, sobre todo en materia
presupuestal, por lo que se encuentran ahora ante la oportunidad de ser
el elemento en el sistema politico que permita acomodar las demandas
ciudadanas y generar los resultados que se esperan con una democracia
establecida, como aquella que se tenia en mente al momento de la pro-
mulgaciéon de la reforma politico-electoral, ya que esto también permite
ubicar el rol de la representacion politica como construido a partir del
funcionamiento estructural y para éste.

En ese sentido, el compromiso debe actuar como el elemento que per-
mita el procesamiento de demandas, pero que al mismo tiempo sirva de
punto de referencia de ellas por el hecho de ser producto de la reestructu-
racion del pais; lo anterior, en el sentido de que la representacion politica
se asuma como el elemento que, por un lado, legitima las decisiones que
afectan y conciernen a los ciudadanos y que pueden derivar en agravios y
formas de injusticia estructural; mientras que, por el otro, permite que los
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ciudadanos exijan formas de justicia y redistribucién. Dicho de otra forma,
el compromiso de la representacion politica en el contexto de la democra-
cia de resultados favorece las acciones de gobierno para el reconocimiento
de la responsabilidad por la justicia.

Casos como el de la legislatura del estado de Michoacin tan sélo hacen
mis evidente la necesidad de tal dimension y del entendimiento del rol de
la representacion politica, no sélo por su condicién de ser una entidad
de la Republica Mexicana, donde el fortalecimiento como arena de de-
liberacion local resulta necesario, sino también por el contexto donde se
situaron las elecciones de 2015. El estado, asi como otras regiones del pais,
habia sufrido un incremento en las formas de violencia que se volvieron
comunes desde 2006 y que, a su vez, favorecieron la creacion de grupos
de autodefensas que, finalmente, en su mayoria, fueron integrados a las
fuerzas policiales, las cuales venian de experimentar una transformacion
administrativa hacia un mando unico, y que estuvieron supervisadas direc-
tamente por oficiales del gobierno federal. Esto se tradujo en un remplazo
de corta duracion de los funcionarios elegidos.

El estado de emergencia que experimenté Michoacdn hacia que las
celebraciones de los comicios de 2015 fueran vistas como una oportunidad
de mantener el logrado escenario de relativa paz y, por lo mismo, la refor-
ma politico-electoral encontraba asi una valiosa prueba de fuego: la nece-
sidad de generar resultados de gobierno para una comunidad perseguida
por la incertidumbre, la violencia y la desigualdad, hacia mas urgente el rol
de la representacion politica. Sin embargo, de acuerdo con los resultados
obtenidos a lo largo de este capitulo, pocas acciones generaron los legisla-
dores para que, a través de ellos, las demandas y la participacion ciudadana
tuviera un espacio que permitiera la emision de acciones de gobierno, pues
éstas serian una expresion de un sentido de responsabilidad por la justicia.

Una posibilidad para lograr un escenario de tal naturaleza pasa por reco-
nocer los limites de la reforma actual, para asi dar lugar a mecanismos que
funcionen bajo normas de cuotas en la produccion de iniciativas. Es decir,
que los legisladores se vean obligados a generar un porcentaje, aunque sea
minimo, de iniciativas que busquen generar un bien piblico local o priva-
do. Ese porcentaje, por un lado, estaria en funcion del total de iniciativas
producidas por cada periodo ordinario, mientras que, por el otro, buscaria
reconocer que ain es necesario reforzar ciertos aspectos del quehacer Legis-
lativo, si lo que se busca es operar una democracia de resultados.

Los riesgos que vendrian con tal normativa serian que al no modificar
aquellos elementos que permiten que los partidos politicos mantengan el
control de los legisladores, la produccion de estas iniciativas podria ser
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utilizada por los legisladores para consolidar su posicion dentro del partido
mediante la politizacion de las agendas de sus votantes. En este sentido,
la produccién de iniciativas dirigidas poco tendria que ver con ser accio-
nes tangibles de gobierno. Lo que esto demuestra es que precisamente la
democracia nunca es un escenario que alcance un punto 6ptimo, sino que
constantemente requiere estar adecuandose a las necesidades del Estado,
lo cual quiere decir que no importa que el periodo de transicion haya ter-
minado, las injusticias estructurales y la necesidad de incluir la voluntad
politica de los representados es la constante que debe reconocerse.
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CONGRESO DE QUERETARO:
COMPETENCIA POLITICA, DISENO ELECTORAL Y
DESEMPENO POLITICO

FErRMIN EDGARDO Rivas PrRATS
Francisco XAviEr Di1Ez MARINA PALAcIOS

Introduccion

Cuestionar qué tipo de representacion posee el Congreso de Querétaro,
a juzgar por el rol de sus comisiones y el contraste con sus resultados ul-
timos, es el problema que estructura la presente reflexiéon. Una respuesta
tentativa ante este cuestionamiento es que la queretana es una legislatura
en proceso de cambio politico y democritico, que apenas esta migrando
del disefio institucional de predominio de cuotas de partido y se dirige
hacia un modelo donde las comisiones se asumen como unidades indepen-
dientes, en el que el votante es el nuevo centro ante el cual gravita el feno-
meno representativo y la reeleccion legislativa afianza dicha centralidad del
votante. Para construir un panorama asi, la presente reflexion toma la teoria
del principal-agente (TPA) y la somete a prueba en el contexto de la legislatura
queretana, contrastindola con datos empiricos sobre su organizacion y
funcionamiento actuales.

Base teodrica

La literatura en ciencia politica ha concebido una manera de clasificar las
legislaturas, segun el papel y el desempefio de sus comisiones de trabajo.
En su obra, Forrest Maltzman (2000) visualiza tres modelos de pensar la
legislatura segun su desempefio. En este marco teérico, las comisiones
se presentan de tres maneras distintas: la primera es “como unidades in-
dependientes que son capaces de controlar los resultados de politica en
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sus jurisdicciones”, la segunda es como “agentes del pleno” y la tercera es
como “cuotas de los partidos”.

En el primer modelo, se dice que las comisiones son poco represen-
tativas de la institucién en razén de que se consideran limitadas por uno
o mids actores externos a esta ultima. Maltzman (2000) lo expone de la
siguiente manera:

Por ejemplo, los miembros del comité pueden ser agentes de su electorado,

contribuyentes de campafia, grupos de intereses especiales, o incluso el presi-

dente. Con frecuencia, esta perspectiva retrata el sistema de comisiones como

la ubicacién de un parroquialismo institucionalizado centrado en el intercam-

bio de favores.

El segundo modelo comprende las comisiones como un mecanismo de hi-
perespecializacion del Pleno; en este modelo, contintia Maltzman (2000):
la Cémara y el Senado crean comités en un esfuerzo para desarrollar expertos
que se especializan en areas concretas. Esta especializacion permite a la Cimara

desarrollar la politica de una manera que reduzca la incertidumbre asociada

con el proceso de formulacién de politicas.

Se trata de un modelo que presenta una funcidn del Pleno como eje fuerte

del proceso de formacion de leyes, en la medida en que “el pleno se reserva
el derecho de modificar o rechazar las recomendaciones del comité y, en
caso necesario, suprimir o restructurar los comités”.

En su tercer modelo, las comisiones son producto de las cuotas parti-
distas, y “dado que el partido mayoritario domina la toma de decision del
comité, este modelo predice que las posiciones del comité reflejarin las
posiciones del partido mayoritario”.

Las tres propuestas estan basadas en la teoria del principal-agente,
segun la cual,

la vida social se rige por una serie de relaciones contractuales entre un indivi-

duo que compra un servicio (el principal) y un individuo que vende un servicio

(el agente). El modelo supone que el vendedor o el agente estdn realizando

una tarea que el comprador o principal desea. Si el agente no puede cumplir

con las expectativas de los principales, el principal puede o bien utilizar un
agente alternativo, o bien realizar la tarea por si mismo (suponiendo que tiene

el tiempo y las habilidades que son necesarias). Si el principal no recompensa

adecuadamente al agente por su esfuerzo, el agente puede dejar de realizar la
tarea (Maltzman, 2000).

Desarrollo del tema

Desde el contexto democratico, se tiende a pensar que el pueblo es quien
gobierna. Sin embargo, el modelo de la TPA asume las limitaciones del
modelo representativo, en funcion del cual los legisladores no estan ata-
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dos a lo que los ciudadanos deseen. Para resolver la distorsion entre las
expectativas ciudadanas y las caracteristicas del sistema representativo, el
modelo de la TPA tiende a poner énfasis en los controles a distancia del
mandato representativo y redisefia operativamente la rendicién de cuen-
tas con contenidos practicos y concretos, vinculados con la generacion de
informacién publica y parametrizada de la labor legislativa y de indices
publicos de desempefio representativo de los jugadores politicos.

El modelo de la TPA fue utilizado originalmente para estudiar la relacion
entre el duefio de una empresa (principal) y sus administradores (agentes),
cuando aquél cede a éstos el control de la empresa (Natal y Millin, 2006). De
tal manera, al ceder el control de la empresa para la toma de decisiones en el
agente, por parte del principal, este ultimo busca que el agente haga lo nece-
sario y conveniente para que los recursos puestos en sus manos (materiales,
infraestructura, recursos econdmicos, planta laboral, etcétera) le generen los
mejores rendimientos. Sin embargo, la dificultad esta en hacer que, efecti-
vamente, los agentes dirijan sus esfuerzos hacia los beneficios de la empresa
(principal), y disminuir las posibilidades de que la diferencia entre la informa-
cion que posee cada uno de ellos (asimetria en la informacion) se convierta en
un factor que lleve al negocio a un estado de pérdidas, atribuido al comporta-
miento oportunista del agente quien, ante determinadas situaciones, buscara,
bajo un supuesto racional, maximizar su interés egoista.

Reeleccion, informacion y rendicion de cuentas como control, son las
variables relevantes de este enfoque. De acuerdo con Mezey (2008),

para entender el significado de la teoria del principal-agente, considérese la

relacién entre un jugador de béisbol profesional y la persona a quien emplea

como su agente. ;Qué dice el jugador, el cual podriamos referir como el di-

rector? ;Espera del agente un mayor desempefio a cambio del 10 por ciento

de todos los tratos que el agente genere? Naturalmente, en la negociacién de

contratos, la organizacién de acuerdos de patrocinio y la gestiéon del dinero

de los equipos de los jugadores, se espera que el agente, para responder a los

deseos del jugador, actie en el mejor interés del jugador.

Llevando la TPA a la democracia representativa, el principal es el ciudada-
no, en tanto que el agente son los legisladores que deben actuar a favor de
sus representados. No obstante, surgen problemas porque la informacién
que tienen los legisladores y los ciudadanos es asimétrica. Los legisladores
podrin tomar decisiones considerando su pericia y la informacién que los
votantes desconocen; por lo cual, el reto fundamental es establecer meca-
nismos de control para evitar una conducta oportunista o desviada de los
intereses del principal.
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En principio, la democracia moderna finca en la representacion la im-
posibilidad de que los ciudadanos se gobiernen por si mismos. Para ello
tienen a sus representantes: los contratan ex profeso. Como en una relacién
de gerencia, donde se contrata a un profesional para que actie a favor del
representado, considerando que éste no tiene esa capacidad, los elementos
teoricos, la experiencia ni el tiempo para hacerlo. Asi sucede con los legis-
ladores; se contratan mediante el voto porque ellos disponen del tiempo y
conocen la labor legislativa, las leyes, el cabildeo y la negociacion, algo que
un ciudadano comin no domina.

Sin embargo, si se trata de un contrato electivo de caracter democra-
tico, entonces no es cualquier tipo de contrato de algun representante. Al
respecto, Mezey (2008) afirma que si un sistema representativo debe ser
considerado como mds y no menos democrético, entonces el problema de
la soberania popular debe ser abordado; especificamente, ;en qué sentido
se puede decir que las personas gobiernan si en realidad se trata de sus
representantes que gobiernan? Una de las respuestas, y el punto de partida
para una gran parte de la literatura tedrica y empirica sobre la representa-
ci6n, es que el gobierno del pueblo se aproxima si los ciudadanos contro-
lan las acciones de sus representantes. Desde esta perspectiva, los repre-
sentantes son los agentes de un grupo mayor de ciudadanos y su trabajo
es llevar a cabo los deseos y defender los intereses de los ciudadanos. Por
muchas razones practicas, los ciudadanos de la nacién-Estado moderno
no pueden estar fisicamente presentes para gobernarse a si mismos. Pero
pueden “hacerse presentes de nuevo” a través de su representante, y su
presencia se manifiesta por el control que ejercen sobre el comportamien-
to del representante al que han dado poder para actuar en su nombre; el
término formal de este enfoque para entender la representacion es la teoria
del principal-agente.

La TPA es una relaboracién de la escuela de la responsabilidad (ac-
countability) que busca suplir las carencias del modelo original. Veinte afios
atrds, una de las criticas mds consistentes a este modelo fue realizada por
Hanna Pitkin, en contraste con la escuela de la autorizacion. A decir de
Pitkin (1985):

En tanto que un grupo define a un representante como aquel que ha sido
elegido (autorizado), el otro grupo lo define como alguien que estard sujeto a
una eleccién [futura] (sujeto a responsabilidad). Alli donde uno ve la repre-
sentacion como iniciada, de cierta manera, el otro la ve terminada de un cierto
modo. Ninguno de los dos puede decirnos nada sobre lo que ocurre durante
la representacion, nada de cémo deberia actuar un representante, o de qué se
espera que ha de hacer, nada de como decir si ha representado bien o mal.
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La principal objecién es que perseverando en el problema de la asi-
metria de informacidn, la pura rendicién de cuentas no resolvia la incer-
tidumbre del “tiempo real” del mandato representativo; por ello, la autora
hace referencia a la duraciéon del mandato o, en sus términos, a lo que
“sucede durante la representacion”. La respuesta de este modelo ante las
criticas de Pitkin tiene su base en la idea de responsabilidad, pero no en
una idea de responsabilidad estitica sino dindmica. Se trata, entonces, de
un redisefio de la idea de responsabilidad para crear un vinculo dindmico
entre representantes y representados.

En los términos de Eisenhardt (1989), la visién de la TPA busca

resolver dos problemas que pueden ocurrir en la relacién de la agencia. El pri-

mer problema de la agencia surge cuando los deseos o las metas del principal
crean conflicto con los del agente y son dificiles o costosos de verificar para

el principal, que es lo que el agente actualmente estd haciendo. El problema,

en esta parte, es que el principal no puede verificar si el agente estd actuando

adecuadamente. El segundo problema es del riesgo de compartir esos deseos

cuando el principal y el agente tienen diferentes actitudes ante el riesgo. El
problema aqui es que el principal y el agente posiblemente prefieran diferentes
acciones porque tienen diferentes preferencias ante el riesgo.
En este contexto, el modelo de la TPA es una operacionalizacién de la
responsabilidad planteada en tiempo real, y viene a ocupar el espacio vacio
de lo que Pitkin refiri6 en el contraste de las escuelas antes citado, en pos de
una representacion democratica. Ante ese desafio, la TPA

implica que el cuerpo politico introducira instituciones que minimicen el ries-

go del peor de los escenarios; a saber: que la élite politica gobernante disipe

el bienestar social (ingresos totales), mientras que la remuneracion de ellos

mismos sea alta (Lane, 2009).

Esta vision, tomada del ambito econdmico, plantea que asi como “en las
empresas, es necesario generar esquemas de control sobre los directores o
miembros de la organizacidn, tanto en las cabezas como en los obreros o
quienes estdn abajo”, en el campo de la representacion politica es menes-
ter abatir el riesgo con mecanismos especificos de control de las acciones
de los representantes y de vinculacién entre los integrantes de la relacion
principal-agente (Fama, 1980: 289).

La discusion, entonces, consiste en pensar, por una parte, cudles pue-
den ser los mecanismos concretos de control y vinculacién y, por otra
parte, cudles serian los incentivos asociados con el establecimiento de los
mecanismos de control y vinculacion.

Ahora bien, volviendo a los tres modelos de Maltzman, pero en esta
ocasion vistos desde la teoria del principal-agente, tenemos tanto los com-
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ponentes de la relacion representativa como el resultado politico y social
de la legislacion, como se muestra en la matriz de modelos representativos.

Tabla 1. Matriz de modelos representativos segtin la ubicacién del principal

y el agente
Modelo 1. Unidades Modelo 2. Sistema de Modelo 3. Cuotas de
independientes antigiiedad partidos
El principal | Externo: Electorado, contri- | Interno: El Pleno, quien | Externo: Las cuotas de
buyentes de campafia, gru- | se reserva el derecho de | partido en los comités son
pos de intereses especiales, | modificar o rechazar las | agentes de su referente
0 incluso el presidente. recomendaciones del co- | partidista.
mité y, en caso necesario,
suprimir o restructurar los
comités.
El agente Las comisiones o los comités | Las comisiones o los co- | Las comisiones o los co-
mités mités
El resultado | Intercambio de favores con | Supremacia del pleno Representacion insensible
el distrito, interdependencia e impermeable a la deman-
estratégica entre principal y da social, tipo "mandato
agente libre”

Fuente: Elaboracién propia de acuerdo con Forrest Maltzman (2000).

Asi las cosas, el presente trabajo buscara generar evidencia empirica en el
sentido de que el transito hacia la implementacion de la reeleccion inme-
diata de legisladores esta introduciendo un cambio institucional en la le-
gislatura queretana, de un modelo de cuotas de partidos por un modelo de
unidades independientes, asumiendo cada vez mads al votante y al distrito
como el agente de la relacién representativa.

Anclaje con el enfoque de desempeiio institucional

La relevancia de los modelos representativos, segin la ubicacién de la
teoria del principal-agente, reside en el hecho de que abren una posibi-
lidad de visualizar el desempefio de los modelos institucionales que los
soportan, a partir de un andlisis de sus resultados finales. Ello, asimismo,
abre la posibilidad de efectuar observaciones de caricter empirico sobre
la representacion politica y las condiciones institucionales de su eficacia.

La literatura sobre desempeifio institucional distingue dos tipos de ins-
tituciones: las inclusivas —relacionadas con la prosperidad y que se carac-
terizan por distribuir el poder en la sociedad—y las extractivas —vinculadas
con la pobreza, cuyo objetivo es extraer rentas y riqueza de un subconjunto
de la sociedad, para beneficiar a otro subconjunto mas pequeiio.
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Asi, las instituciones pueden crear una red que esparce y distribuye el
poder o una élite que lo concentra (Acemoglu y Robinson, 2012; Putnam,
Leonardi y Nonetti, 1993).

El centro de este enfoque es poner énfasis en una conexion causal entre
disefio institucional y el resultado final de las instituciones. La fundacién
de los paises genera una dependencia de la trayectoria historica (path de-
pendence), que define la forma extractiva o inclusiva de sus estructuras
institucionales, donde tales estructuras, ya sean inclusivas o extractivas,
estan afianzadas por tridngulos de hierro. En ese sentido, Putnam (1993)
explica que “los circulos viciosos y virtuosos llevan a equilibrios sociales
contrastantes, dependientes de la trayectoria historica” y no deja de obser-
var que “North marca que los patrones institucionales se autorrefuerzan a
si mismos, aun cuando sean socialmente ineficientes”.

La eficiencia social se refiere al éxito de las instituciones, pero estos
autores destacan las condiciones de fracaso; mientas que Acemoglu y Ro-
binson (2012: 261-262) aseguran que

los paises fracasan hoy en dia porque sus instituciones econdmicas extractivas

no crean los incentivos necesarios para que la gente ahorre, invierta e innove.

Las instituciones politicas extractivas apoyan a estas instituciones econémicas

para consolidar el poder de quienes se benefician de la extraccién. Las ins-

tituciones politicas y econdmicas extractivas, aunque varien en detalles bajo

distintas circunstancias, siempre estdn en el origen de este fracaso.
Putnam, por su parte, atribuye el fracaso a que algunas democracias no
poseen ni fomentan lo que esta obra llama “capital social”, que es una
especie de ciudadania interesada, participativa e informada de la cosa pu-
blica, que en razén de sus conexiones en red con asociaciones de todo
tipo, ha logrado, por un lado, afianzar un sentimiento de confianza en las
relaciones sociales y entre la sociedad y sus propias instituciones politicas
y econdmicas y, por otro, construir instituciones permeables y porosas a la
vinculacion y participacion civicas.

Entonces, ante el enfoque de desempeiio institucional, los tres mode-
los de Maltzman se pueden simplificar en dos. El primero estaria com-
puesto por la compatibilidad del modelo de unidades independientes con
el de sistema de antigiiedad. Lo que explica esta fusion es el rol que juega
la reeleccion legislativa en conjuncion con el sistema electoral uninominal,
en razon de que posibilitan, por una parte, una conexion cotidiana entre el
resultado Legislativo y la demanda ciudadana y, por otra, la profesionaliza-
cion y estabilidad de las carreras legislativas y la consecuente profesionali-
zacion de los cuerpos técnicos de apoyo. En contraste, el segundo modelo
es el de cuotas de partidos, que se explica por la inexistencia de la releccion
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en conjuncién con el sistema electoral plurinominal, que inhibe, entre
otras cuestiones, la profesionalizacion de los legisladores, la deliberacién
del pleno y sus facultades reformadoras, la conexién del trabajo Legislativo
con el Pleno y la profesionalizacién de los cuerpos técnicos. El primer mo-
delo se tiende a identificar con un disefio institucional inclusivo, mientas
que el segundo, con un disefio institucional extractivo.

Ejemplo de representacion inclusiva

La literatura respecto del establecimiento de la agenda (Baumgartner,
2004) tiene desarrollado un modelo que consiste en generar un algoritmo
para medir la concordancia entre las agendas de la sociedad y del Congreso.

En un primer momento, Baumgartner y Jones (2002) comentan lo
siguiente:

para evaluar las prioridades politicas del publico de masas, hemos codificado

los datos del problema mds importante de las encuestas de Gallup en todo el

periodo de la Posguerra, en las categorias de contenido de politicas desarrolla-

das por el Proyecto de Politica Agendas.
En el siguiente paso, las prioridades del Congreso fueron evaluadas por la
proporcion de las audiencias totales en un afo determinado centrado en
esas mismas categorias de politica, asi como del Proyecto de Orden del
Dia. A continuacion, se realizé un analisis similar de las leyes publicas y
las leyes mds importantes, codificadas de manera similar. Finalmente, se
analizé la estructura espacial de las agendas publicas y del Congreso uti-
lizando el algoritmo de escalamiento multidimensional Shepard-Kruskal
no métrico.

En este ejercicio lo que se compara es una encuesta aplicada a lo largo
y ancho de Estados Unidos, en este caso por la firma Gallup, que recaba
los diez temas jerarquizados de mayor a menor importancia, sobre lo que
la gente percibe que es el decalogo de asuntos prioritarios para el pais y,
luego, se revisan los registros piblicos sobre los temas mas frecuentes de
audiencias ante el Congreso por parte de organizaciones de la sociedad civil
y publico en general; finalmente, lo triangulan con los registros de orden
del dia en cada sesion del Congreso y con los datos de las leyes aprobadas.

Esto les permite medir tres asuntos:

En primer lugar, hay una impresionante congruencia entre las prioridades

de la opinion publica y las prioridades del Congreso a través del tiempo. En

segundo lugar, hay pruebas sustanciales de congruencia entre las prioridades

de la opinién publica y legislativa en el gobierno nacional, pero la correspon-

dencia es atenuada en comparacion con agendas. En tercer lugar, aunque las
b
prioridades de la opinién piblica y el Congreso son estructuralmente simila-
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res, la ubicacion de los problemas dentro de la estructura se diferencia entre el

Congreso y el ptblico en general (Baumgartner y Jones, 2004).

Esta medicién permite determinar la congruencia entre demanda y res-
puesta, y hacer un estimado sobre el desempeno de la representacion
politica respecto de la demanda ciudadana y la eficacia institucional. Al
levantar una encuesta general, el ejercicio presenta la fortaleza de abarcar
los diversos publicos, es decir, el publico interesado en la cosa publica y
quienes no lo estin; aqui estan incorporados incluso los inconformes y la
espiral del silencio de las ciudades.

Al incorporar los datos de las audiencias, el ejercicio recupera la infor-
macion sobre la participacion interesada de la sociedad (grupos de interés
y ciudadania en general, es decir, pequefios grupos o no). Finalmente, al
recuperar la informacion del orden del dia de las sesiones y de las leyes
aprobadas, el ejercicio busca contrastar la informacién de las expectativas
y la participacion civica con los resultados o productos finales. Se realiza
entonces una evaluacion de ciclo entero que permite medir dos cosas: el
reflejo de la expectativa ciudadana en el trabajo Legislativo y el rendimien-
to de la representacion ante las expectativas del publico.

La conclusion del trabajo de Baumgartner (2004) es que “un examen
de los datos presentados anteriormente sugiere fuertemente que la nocién de
que de alguna manera las fuerzas siniestras establecen agendas guberna-
mentales en contra de la opinién publica, es incorrecta”.

El caso es relevante para establecer que, a un disefio institucional co-
rresponde un resultado material. Si es viable la vinculacion entre el sistema
electoral uninominal, la releccion infinita y la conexién con el electorado,
la competencia politica se transforma en algo mads sutil: se transforma a
una competencia del legislador consigo mismo. De ahi se sigue el binomio
que consiste en la conjunciéon de un Pleno fuerte, acompafiado de una
apertura y sensibilidad a la demanda social. Por ello, la literatura establece
un vinculo entre la representacion sensible y la competencia politica, pues
este binomio “parece ser plausible en el marco de las democracias compe-
titivas” (Salazar, 2006).

Y en este contexto, tiene eficacia la preocupacion de la teoria del princi-
pal-agente de poner el énfasis en los problemas de informacion asimétrica,
asi como de fijar mecanismos de control y de incentivos para la vinculaciéon
de la representacién democratica —como la releccion legislativa iterada e
infinita—, para plantear soluciones al problema de “cémo conseguir que los
gobernantes actien en interés de la poblacién y no abusen de su puesto”.
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Datos relevantes de Querétaro

Segun la pagina electronica del Congreso de Querétaro (2016), el estado
de Querétaro se encuentra en el centro del pais, en una zona donde coin-
ciden tres regiones naturales: el Eje Neovolcinico Transversal, la Sierra
Madre Oriental y la Altiplanicie Mexicana. La entidad queretana ocupa
una superficie de 11,769 kilometros cuadrados que lo ubican en el lugar
26 entre los 32 estados de la Republica.

Querétaro limita con las siguientes entidades: San Luis Potosi al nor-
te, Hidalgo al este, Estado de México al sureste, Michoacan al suroeste y
Guanajuato al oeste. Para su administracion politica, se divide en 18 mu-
nicipios, que son Amealco de Bonfil, Arroyo Seco, Cadereyta de Montes,
Colén, Corregidora, El Marqués, Ezequiel Montes, Huimilpan, Jalpan de
Serra, Landa de Matamoros, Pedro Escobedo, Pefiamiller, Pinal de Amo-
les, Querétaro, San Joaquin, San Juan del Rio, Tequisquiapan y Toliman.

Con base al articulo 16 de la Constitucién Politica del Estado de Que-
rétaro, el Poder Legislativo se encuentra integrado por representantes
populares a los cuales se les denomina diputados. Estos se eligen cada
tres afios y pueden ser electos durante cuatro periodos consecutivos; se
elegirin 15 diputados por mayoria relativa 'y diez por representacién propor-
cional. La Legislatura del estado se instalara el 26 de septiembre del afio
que corresponda a la eleccion.

Del proceso electoral 2012, en el cual se eligieron diputados, las esta-
disticas dan a conocer que en primer lugar se encuentra el PRI, luego el
PAN y como tercero el PRD. En las elecciones de 2009, en las cuales se
eligié gobernador a José Calzada Rovirosa que representaba la alianza Jun-
tos Para Creer (PRI-PANAL) con 324,625 votos; en segundo lugar quedd
Manuel Gonzilez Valle, del PAN, con 288,761 votos, y en tercer lugar,
José Carlos Borbolla Garcia, del PRD, con 12,792 votos.

En 2006 se llevaron a cabo las elecciones para diputados, en las cua-
les aventajo el PAN, seguido de la Alianza por México (PRI-PVEM), y
como tercero quedd de nuevo el PRD. Con esos antecedentes electorales
del estado de Querétaro, en los cuales cabe destacar que se han elegido
gobernadores y diputados en distintos afios, se puede senalar que no existe
competencia electoral alguna, porque en las elecciones referidas, el PAN
destaca siempre como un competidor fuerte, y en cada jornada electoral el
PRI busca alianzas para hacer contrapeso politico.

Con todo, existe una mayor pluralidad en cuanto a la participacién de
partidos politicos nuevos y, simultaineamente, en las ultimas cuatro elec-
ciones se ha matizado el predominio del grupo parlamentario del Partido
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Accion Nacional (PAN) al interior del Congreso queretano con la apari-
cion de cierta pluralidad politica, segn se muestra en la siguiente figura:

Figura 1. Legislaturas en Querétaro
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la pagina del Congreso de
Querétaro.

Se observa el predominio de un solo partido politico en cuanto a la in-
tegracion del o6rgano, con una paulatina incorporacion de la pluralidad
politica, como en el caso de la integracién de la Junta de Concertacién
Politica, que es uno de los érganos que integran a la Legislatura del estado
de Querétaro. Se trata del encargado de procurar la toma de decisiones
politicas de la Legislatura, la cual se encuentra integrada por los coordi-
nadores de los grupos y las fracciones legislativas. Para el funcionamiento
de este 6rgano es necesario que cuente con un presidente y un secretario
(articulo 135, Ley Orgédnica del Poder Legislativo del Estado de Queré-
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taro, LOPLEQ) y que los puestos del presidente y secretario de la Junta
sean ocupados alternadamente por los coordinadores de cada uno de los
grupos y fracciones legislativas, en tanto que el presidente y secretario,
que deban funcionar en el primer periodo de la Junta, serin electos por el
Pleno, dentro de las primeras tres sesiones del ejercicio constitucional de
la Legislatura (articulo 137, LOPLEQ).

Compete a la Junta de Concertacién Politica la toma de decisiones
acordadas en todos los ambitos y materias que corresponden al Poder Le-
gislativo, asi como también proponer acuerdos al Pleno de la Legislatura
sobre iniciativas presentadas, decisiones de gobierno interno, declaraciones
institucionales de la Legislatura y cualquier decision que sea de su incum-
bencia. Una de las competencias de suma importancia es que esta Junta,
en colaboracién y apoyo del director de Servicios Administrativos y el
director de Servicios Financieros, elabora el proyecto del Presupuesto de
Ingresos y Egresos del Poder Legislativo, asi como las politicas y directri-
ces relativas a la aplicacion de los recursos asignados. Asimismo, la Junta
turna al titular del Poder Ejecutivo del estado, el proyecto del Presupuesto
de Ingresos y Egresos del Poder Legislativo para su inclusién en las ini-
ciativas correspondientes de cada ejercicio fiscal. Otra de las atribuciones
que le compete a la junta es proponer a la Legislatura el nombramiento y
la remocion de los funcionarios externos que deban ser electos por ésta,
lo cual se considera uno de los alcances politicos con los que cuenta este
organo (articulo 139, LOPLEQ).

Siguiendo la relacién de los érganos del Poder Legislativo en Queré-
taro, la Mesa Directiva se elige mediante cédula y por mayoria de votos de
los diputados presentes en la sesién; esta ultima conducird, junto con el
presidente de la Legislatura, los trabajos del Poder Legislativo hasta por
un ano. La Mesa Directiva observard los principios de imparcialidad y
objetividad, haciendo prevalecer el interés general de la Legislatura sobre
el particular de sus integrantes o sus 6rganos (articulo 120, LOPLEQ). La
integracion de esta Mesa Directiva es por un presidente; un Vicepresidente
y dos secretarios propietarios que se nombrardn primero y segundo; un
suplente que cubrira las ausencias del vicepresidente; y dos suplentes que,
indistintamente, podran cubrir las de los secretarios (articulo 122, LO-
PLEQ). Se establece que el presidente de la Legislatura, es el presidente
de la Mesa Directiva, y ésta tendra facultades para dictar resoluciones y
ejecutar actos que correspondan y sean necesarios para sus atribuciones,
asi como también conoceri de los recursos de revision (articulo 124, LO-

PLEQ).

298



Fermin Edgardo Rivas Prats | Francisco Xavier Diez Marina Palacios

El presidente y los integrantes de la Mesa Directiva vigilan que acuer-
dos, iniciativas, dictimenes, proyectos, informes, propuestas, mociones,
comunicados, y demas escritos, cumplan con las normas que regulan su
contenido y trimite. También instan a las comisiones para que emitan sus
dictamenes en los términos de la ley, y turnan a los 6rganos y dependen-
cias los asuntos que le correspondan y les competan. Expediran y firmaran,
con los secretarios, los proyectos de leyes, decretos, acuerdos y demads
resoluciones de la Legislatura.

En cuanto a la composiciéon del 6rgano, el Congreso de Querétaro
muestra una pluralidad, como se ve en la siguiente figura.

Figura 2. Diputados de la LVIII Legislatura de Querétaro
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Fuente: Elaboracién propia con base en los datos del Congreso de Queré-
taro.

No obstante, se trata de una pluralidad limitada, pues la bancada de un
solo partido concentra el 52% de los votos, es decir, una sola bancada
puede superar en la actualidad una votacién de mayoria simple, pero no es
capaz por si misma de solventar una mayoria calificada. De esa manera, los
grupos y las fracciones legislativas estan integrados por todos los diputados
electos al inicio de la Legislatura.

Cabe resaltar que las fracciones legislativas son aquellas que estin
constituidas por, al menos, un solo diputado. Estos grupos y fracciones
legislativas designan libremente y por escrito, ante el presidente de la Mesa
Directiva, a su coordinador, quien tomara las decisiones a nombre de los
integrantes ya mencionados. Los grupos y las fracciones Legislativos go-
zan de recursos que determina el presupuesto en forma proporcional al
nimero de integrantes que los constituyan. Esta situacion se refleja en la
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integracion de las comisiones, pues cada uno de los diputados preside una
comisién. Ahora bien, la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado
de Querétaro (LOPLEQ), en su articulo 114, establece las comisiones, ya
sean ordinarias o especiales, que estan integradas por un presidente, un
secretario y hasta tres integrantes que la Legislatura acuerde, de modo que
la suma del total de sus integrantes resulte en un nimero impar. Una vez
electos esos miembros, y dentro de las tres primeras sesiones del Pleno
de la Legislatura entrante, se acordard la integracion de las comisiones
ordinarias, las cuales se integraran preferentemente por diputados de, al
menos, dos de los grupos o fracciones Legislativos.

Figura 3. Porcentaje de participacion por Partido Politico
B PRI
BPAN
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EMORENA
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Fuente: Elaboracion propia.

Tratindose de las comisiones especiales, éstas se constituiran para los
asuntos especificos que requieran un tratamiento en particular, y se con-
formardn y funcionaran con las mismas facultades que la ley otorga a las
ordinarias. El acuerdo mediante el cual se crean, precisard su integracion,
su objetivo y el alcance de su cometido. Cumplido éste, o al término del
ejercicio constitucional de la Legislatura, seran disueltas sin necesidad de
declaratoria formal, debiendo rendir un informe al término de su gestién
(articulo 146, LOPLEQ).

Finalmente, un dato relevante en el entramado institucional es la re-
eleccion en Querétaro. En la reforma politica del 26 de junio de 2014,
se modifico la constitucion estatal y se establecié lo siguiente (articulo
16): El Poder Legislativo se deposita en una asamblea que se nombrara
Legislatura del estado, integrada por representantes populares denomina-
dos diputados, los que serin electos cada tres afos y podran ser electos
consecutivamente hasta por cuatro periodos, en los términos de la ley de
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la materia. Habra 15 segun el principio de mayoria relativa y diez segiin
el principio de representacién proporcional. Por cada diputado propietario
se elegira a un suplente.

Indagacién sobre la representacién inclusiva en Querétaro

Para indagar qué tan inclusiva es la representacion politica en Querétaro,
y poner a prueba los presupuestos de Baumgartner (2004), los autores rea-
lizamos la siguiente indagacién. Tomamos como base las cinco regiones en
que la pdgina electrénica del Congreso de Querétaro clasifica a la entidad
(2016). De acuerdo con esta fuente, dicha clasificacion queda como sigue:

Serrana. Se encuentra ubicada en el norte del estado, y colinda al norte
con el estado de San Luis Potosi, al oeste con el estado de Guanajuato, al
este con el estado de Hidalgo, y al sur con la Region Cadereyta o el Semi-
desierto Queretano. Los municipios que la conforman son los siguientes:
Arroyo Seco, Jalpan de Serra, Landa de Matamoros, Pinol de Amoles y
San Joaquin. Esta region pertenece a la Sierra Madre Oriental y se carac-
teriza por ser una sierra plegada, formada por un tipo de rocas que, con
la accidn de fuertes presiones del agua y los vientos al paso del tiempo,
originaron formaciones como grutas y cavernas.

Semidesierto. Limita al norte con la region de Jalpan, al este con el
estado de Guanajuato, al oeste con Hidalgo, al sureste con la regién Que-
rétaro y al sur con la region San Juan del Rio. Esta formada por los muni-
cipios de Cadereyta, Penamiller, Toliman y Colon. Esta region, situada al
centro de la entidad, representa una extensioén de la Sierra Madre Oriental.
La forman cafadas, serranias y lomerios.

Valle. Los municipios de Querétaro, El Marqués y Corregidora, for-
man esta region. Sus limites son: al norte, oeste y sur, con Guanajuato; y
al este, con la region San Juan del Rio. Esta situada al oeste del estado de
Querétaro, donde se localizan grandes llanos y pequenas serranias aisladas.

Centro. Se encuentra al sureste del estado; colinda al norte con la re-
gion Cadereyta: al oeste, con la regién Querétaro; al sur, con la region
Amealco; y al este, con el estado de Hidalgo. Se compone de los mu-
nicipios de San Juan del Rio, Ezequiel Montes, Tequisquiapan y Pedro
Escobedo. En esta region se encuentran grandes valles con suelos poco
profundos, con buena cantidad de materia organica y de tono oscuro, por
lo que son aptos para la agricultura.

Sur. En la parte sur del estado de Querétaro encontramos esta region,
que esta formada por los municipios de Amealco y Huimilpan. Colinda al
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norte con la region San Juan del Rio, al noroeste con la Region Querétaro,
al sur con Michoacin y al este con el Estado de México.

Luego se revisaron los tltimos 10 proyectos propuestos por cada dipu-
tado plurinominal y uninominal, y se analizaron las caracteristicas del dis-
trito donde legisla cada diputado, asi como las actividades representativas
de cada region geografica a la que pertenece. Se contrastaron las necesi-
dades de las regiones representadas por cada legislador con las comisiones
que presiden y los temas abordados en las reuniones de estas ultimas. Se
agrup? la informacion de cada diputado y el distrito al que representa en
las cinco regiones que integran al estado de Querétaro. Se realiz6 un cruce
estadistico de los datos obtenidos en los puntos anteriores, con la finalidad
de obtener el grado de efectividad o congruencia en cada region represen-
tada. Posteriormente, se obtuvieron los porcentajes de cada region toman-
do con base 100. Finalmente, se realiz6 un comparativo de cifras obtenidas
entre diputados uninominales y diputados plurinominales, para obtener
el grado de congruencia por regiones. Los resultados son los siguientes.

1. Grado de congruencia por Distrito. Se refiere a la coherencia existente
entre iniciativas que emiten los legisladores respecto de temas que corres-
ponden a cuestiones de atencion prioritaria para la region que representan,
y/o que tienen relaciéon con los asuntos abordados por la comisiéon que
presiden.

* Diputados uninominales

Regiones: Serrana 100%, Semidesierto 0%, Centro 80%, Sur 0% y
Valle 71%.

* Diputados plurinominales

Regiones: Serrana 100%), Semidesierto 50%, Centro 50%, Sur 100%
y Valle 50%.

2. Representacién invasiva. Hace referencia a los legisladores que emi-
ten iniciativas de temas que no corresponden a cuestiones de atencién
prioritaria para la regién que representan, y/o que no tienen relacién con
los asuntos abordados por la comision que presiden.

* Diputados uninominales

Regiones: Semidesierto 50%, Centro 20%, Sur 100% y Valle 29%.
* Diputados plurinominales

Regiones: Semidesierto 50%, Centro 50% y Valle 50%.

3. Grado de congruencia por regiones. Tiene que ver con la coherencia
existente entre iniciativas que emiten los legisladores respecto de temas
que corresponden a cuestiones de atencion prioritaria para la region que
representan, y/o que tienen relaciéon con los asuntos abordados por la co-
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misién que presiden. Tomando en cuenta representaciones uninominales
y plurinominales integradas por region, los resultados, seglin se muestra
en la Figura 4, son los siguientes:

Regiones: Serrana 100%, Semidesierto 25%), Centro 65%, Sur 50% y
Valle 60%.

Figura 4. Grado de congruencia por regiones

1. Serrana 2. Semidesierto 3. Centro 4. Sur 5. Valle

u Uninominales Plurinominales  ® Total

Fuente: Elaboracién propia.

4. Representacion invasiva por regiones. Hace referencia a los legisladores
que emiten iniciativas de temas que no corresponden a cuestiones de aten-
cion prioritaria para la region que representan, y/ 0 que no tienen relacién
con los asuntos abordados por la comisién que presiden. Tomando en
cuenta representaciones uninominales y plurinominales, los resultados
son los siguientes:

Regiones: Serrana 0%j; Semidesierto 75%, Salud (50%) y Trabajo y
Prevision Social (25%); Centro 35%, Salud (20%) y Transparencia y An-
ticorrupcion (15%); Sur 50%, Transparencia y Anticorrupcion; y Valle
40%, Transparencia y Anticorrupcion.
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Figura 5. Representacion invasiva por regiones
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Fuente: Elaboracion propia.

Consideraciones finales

1.

304

El Congreso queretano tiene una mayor coherencia representativa por
un criterio regional-informal, que por un criterio de representacion
formal segmentado en diputados uninominales y plurinominales. Pa-
rece que un nuevo esquema tendiente a concebir a las propias comisio-
nes como unidades independientes se abre paso enmedio de un modelo
rigido de cuotas de partidos. El elemento que conecta la evidencia
representativa con el esquema de comisiones lo constituye el hecho
funcional de que los asuntos aprobados emergen de las comisiones y
son sancionados de manera colectiva, a pesar de que han sido inicia-
dos de manera particular por parte de cada legislador. En este caso, el
criterio regional-informal muestra que la regién con mayor coherencia
representativa es la Serrana, le siguen las regiones Semidesierto, Sur,
Valle y Centro. La literatura indica que cuando un fenémeno de este
tipo acontece, la variable explicativa puede estar referida a la espesura
de la participacién ciudadana. Es importante tener en claro los resulta-
dos de este estudio, pues en un lapso de tiempo la variable “releccion
legislativa” puede estar moviendo estos resultados de otra manera: por
una parte, elevando la participacion ciudadana en todas las regiones, y
por otra, convirtiendo a los diputados uninominales en una pieza cada
vez mas activa del sistema representativo.

Los términos “coherencia representativa” y “representacién invasiva’
que aqui presentamos muestran que los incentivos institucionales jue-
gan un rol importante pero no determinante en el comportamiento de
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los legisladores. Esto probablemente se explica en razén de un nuevo
constrefiimiento formal: la reeleccion de legisladores que puede estar
generando incentivos para un cambio institucional del Congreso que
entrafia la transformacién del modelo de comisiones de un modelo de
cuotas de partidos a uno de corte independiente. La literatura en esta
materia (Polsby, Nelson W.: 1968) evidencia que al contacto con los
distritos, el funcionamiento del Congreso tiende a la especializacién y
al robustecimiento de la propia institucionalidad a partir de la creacion
de nuevas reglas y protocolos que van transformando los viejos criterios
discrecionales en la toma de decisiones por criterios universalistas.

Materialmente la integracion de la agenda legislativa estd centralizada
en la negociacion entre fuerzas politicas, en tanto que, formalmente,
no tiene una confeccién muy clara, ya que queda implicita en las fun-
ciones de la Junta de Concertacion Politica. Dos menciones relaciona-
das se encuentran asociadas con las funciones de la Mesa Directiva en
la fraccion II del articulo 124 de la Ley Organica del Poder Legislativo
del Estado de Querétaro, que se lee: “Corresponde a la Mesa Directiva
acordar el orden del dia de las sesiones del Pleno, previa propuesta que
haga el presidente de la Mesa Directiva, consultando, de considerarse
necesario, la opinién de la Junta de Concertacién Politica”; y en la
fraccion XXIV del articulo 126: “Corresponde al presidente de la Mesa
Directiva rendir ante la Legislatura, en el mes de julio, el informe
anual de actividades del Poder Legislativo, consultando previamente
a los integrantes de la Mesa Directiva sobre el contenido del mismo”.
Este diseno centralizado en la clase politica y sin apertura a la sociedad
€n su conjunto refiere a una tradicién institucional de corte extractivo,
pero conforme la representacion politica en la entidad adquiera mayor
coherencia y con miras a posibilitar la centralidad de los distritos y
de su electorado en la relacién principal-agente, esta situacion puede
cambiar y el entramado institucional incluiria mecanismos de sensibi-
lidad social como insumo para la generacion de la agenda legislativa y
un mayor detalle en los mecanismos de rendicion de cuentas.

La coherencia representativa también apunta al hecho de que, de ser
factible que la Legislatura queretana busque un mayor y mejor apa-
lancamiento en la percepcién de la ciudadania queretana, se requiere
disefiar mayores y mejores mecanismos de participacion, transparencia
y rendicidn de cuentas. La literatura asume este cambio en tres senti-
dos; a saber:

305



Congreso de Querétaro: competencia politica, disefio electoral y desempefio politico

Primero, entender las transformaciones semanticas y politicas de la nocién de
representacion democritica, lo que remite a la pluralizacién de los espacios y
de los argumentos de representacion, y a la separacion de esta nocion respecto
del gobierno representativo. Segundo, definir los cambios tedricos y practicos
que sitGan a la participacién como centro de los debates de la teoria democra-
tica y, a la vez, como elemento clave en los argumentos reformadores de la go-
bernabilidad contemporinea y en las innovaciones democraticas. Finalmente,
en tercer lugar, abordar frontalmente los controles democriticos en esta argu-
mentacion, dotando de una faceta especial a la participacion en términos de las
relaciones sociedad-Estado, al mismo tiempo que se soporta la relevancia de la
idea de rendicién de cuentas, en la tarea de mantener el caricter democritico
de la representacion (Isunza, 2014).

5. El cambio institucional viene desde fuera, en este caso de la actividad
y espesura de la participacion de la region Serrana. Ello genera un in-
centivo de cambio y un reto institucional para transformar un modelo
centrado en el “caucus” de partido por el de sensibilidad al distrito. Al-
gunos estudios sobre institucionalizacion del Congreso (Loewenberg,
Gerhard: 2011; Norton, Philip:2003) sefialan que es en la formalidad y
viscosidad (espesura) de mecanismos que un Congreso puede adquirir
consistencia, fiabilidad, fortaleza institucional. En ese caso, la apertura
del Congreso queretano hacia un modelo de centralidad del votante y
el distrito requiere ser soportado por la espesura y viscosidad de meca-
nismos y procedimientos que den estabilidad a dicho cambio. En este
sentido resta por establecer un itinerario hacia la nueva institucionali-
dad del organismo.
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LOS EFECTOS DE LAS REFORMAS ELECTORALES
EN LA REPRESENTACION POLITICA EN MEXICO:
LA PARIDAD DE GENERO EN EL CONGRESO DE
SAN LUIS POTOSI

Erika Garcia MENDEZ

Introduccion

En México, las reformas electorales que se dieron en el marco de los pro-
cesos de cambio politico y democratizacion en los tltimos 40 afios —para
incrementar la competitividad y la apertura, y promover la participacion de
un mayor numero de actores en el juego politico— tuvieron efectos impor-
tantes en las instituciones representativas. La finalidad mas importante del
sistema electoral es influir en la configuracion de los érganos de gobierno
y de representacion que se erigen mediante el voto popular.

Desde 1993 se han implementado reformas para mitigar las brechas de
desigualdad de género e incentivar la participacion politica de las mujeres.
Esta vision se consolid6 en 2014 con la reforma que establecié como man-
dato constitucional que las listas de candidatos a los cargos Legislativos
federales y locales se integraran de manera paritaria, asi como la obligacién
de los partidos politicos a destinar parte de su financiamiento para la capa-
citacion, la promocion y el desarrollo de su liderazgo politico.

Esas medidas han tenido importantes efectos en las arenas legislati-
vas, aunque su impacto mas notable se refleja en el Congreso federal. La
representacion de las mujeres en casi todas las entidades del pais se ha in-
crementado de manera constante; sin embargo, los congresos locales ain
presentan avances diferenciados, y en algunas entidades los retos para la
representacion plena de las mujeres son mayores y los indicadores todavia
reflejan rezagos importantes.
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El Poder Legislativo es una institucion clave de la democracia, y la ma-
nera como las reglas y los actores politicos locales interactian constituye
un drea de interés necesaria para entender el funcionamiento democratico
de nuestro pais. Este fenémeno comprende un eje analitico relevante y
poco explorado, que puede dar cuenta de los cambios sociales y politicos,
asi como de las nuevas demandas sociales a nivel subnacional en México.
Por lo tanto, el objetivo general de este trabajo es realizar una radiografia
de los efectos de las reformas electorales recientes para promover la parti-
cipacion politica de las mujeres en su representacion cuantitativa: el Poder
Legislativo local. En particular, se analizan los efectos de las reformas en
los niveles de participacion femenina en el Congreso de San Luis Potosi.

El presente articulo se estructura en cuatro apartados. En la primera
seccion se abordan de manera muy breve aspectos generales sobre la pers-
pectiva de igualdad de género en el Poder Legislativo. En el segundo apar-
tado se presenta un diagndstico sobre la evolucion de las reglas electorales
que han incentivado la participacién de las mujeres en cargos de eleccion
popular (1993-2015). En la tercera seccion se expone el efecto de dichas
reformas en el Congreso de San Luis Potosi. Y en el tltimo apartado se
incluyen algunas notas finales a manera de conclusion.

Género y Poder Legislativo

La paridad de género en los puestos de eleccion popular se ha convertido
en un objetivo central en las democracias alrededor del mundo (Krook y
Norris, 2014: 2). En casi todas las sociedades, la politica ha sido un te-
rreno tradicionalmente masculino, donde se levantan numerosas barreras
a la participacién de las mujeres. Las normas asociadas con el género han
definido diferentes roles para las mujeres y para los hombres, generalmente
vinculados a la esfera de lo publico y lo privado, lo cual ha servido como
un argumento en contra de los derechos de las mujeres para participar en
la vida puablica, con diferentes matices, dependiendo del contexto y de los
aspectos culturales de cada pais.

Desde hace algunas décadas, los asuntos de equidad de género y sal-
vaguarda de los derechos de las mujeres han formado parte de las agen-
das publicas a nivel internacional. El avance y empoderamiento de las
mujeres en la vida pablica puede vislumbrarse desde dos dimensiones:
1. el progreso en las politicas de género, que consiste en estrategias para
mejorar la legislacion, los asuntos familiares, la prevencion de la violen-
ciay, en general, los derechos de las mujeres; 2. la representacion poli-
tica, a partir del acceso a puestos en la administracién pablica de todos
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los niveles de gobierno y en el Poder Legislativo nacional y subnacional
(Lee, 1997: 67-89).

La representacion politica constituye la base fundamental de las de-
mocracias actuales y la institucion representativa mds importante en estos
regimenes es el Poder Legislativo, ya que en éste se confeccionan leyes, se
controla la administracién publica, se discute el presupuesto y se construye
una agenda de politicas; ademas, en este espacio confluyen las diferentes
voces sociales y politicas y, por ende, se trata del espacio primario de la
representacion ciudadana (Stadom, 2012: 115). En ese sentido, la autori-
dad del Parlamento emana en gran medida de su capacidad para reflejar la
diversidad de todos los componentes de la sociedad: a hombres y a mujeres
con intereses y opiniones politicas diversos (Nowak, 2005).

La presencia de las mujeres en el dmbito Legislativo es un factor clave
en los objetivos democraticos. Desde este enfoque, sus funciones son cua-
tro: 1. garantizar la igualdad de jure, mediante la sancion de iniciativas de
igualdad de género, de no discriminacién y de diversidad social; 2. garan-
tizar la representacion inclusiva mediante sus funciones de representacion
politica; 3. ejercer sus funciones de fiscalizacion, ya que éstas contribuyen
a formar gobiernos abiertos y responsables, y amplian la incidencia poli-
tica de las organizaciones sociales en el marco de las reglas institucionales
previamente acordadas; 4. garantizar el reconocimiento y el ejercicio de los
derechos humanos de las mujeres, mediante sus atribuciones para impulsar
y sancionar normas que ayuden a lograr esos objetivos (Union Interparla-
mentaria, 2011).

Aunque las mujeres forman el sector mas amplio de la poblacién mun-
dial, tan s6lo ocupan 21.3% de las posiciones en los parlamentos nacio-
nales (Krook y Norris, 2014: 4), es decir, dominan una de cada cinco cu-
rules (Stockemer y Byrne, 2011: 802). Para mitigar esos problemas, desde
finales del siglo pasado se han llevado a cabo diversas acciones que buscan
promover e institucionalizar la igualdad de derechos entre mujeres y hom-
bres.! Aquellas que promueven el acceso de las mujeres a la vida politica y
a los espacios publicos se han denominado leyes de cuotas o cuotas de género.

! Las primeras acciones se dieron en el afio de 1945, a partir de la firma de la Declaracion

Universal de los Derechos Humanos; en el afio de 1946, a partir de la creacion de la Comision de la
Mujer; en 1975, a partir de la declaratoria como el afio de la “Igualdad, el Desarrollo y la Paz’;
como resultado de la Convencién para la eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra las mujeres en 1979; a partir de las Conferencias Mundiales de México (1975), de Co-
penhague (1979), de Nairobi (1985) (UN, 1995); y por tltimo, por la Conferencia Mundial de
Pekin de 1995, para reforzar la implementacion de medidas para el acceso igualitario de la mujer
al poder y garantizar las condiciones necesarias para este ejercicio (Reynoso y D’Angelo, 2003).
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Las cuotas de género® son una forma de accion positiva, cuya finalidad
es garantizar la efectiva integracién de mujeres en cargos electivos, de de-
cision, de los partidos politicos y del Estado (Ferndndez, 2011: 249). En
el ambito de la influencia legislativa, esta figura normativa incluye algunas
medidas, como la garantia de que un porcentaje de los candidatos que
postulan los partidos politicos sean del sexo femenino; la obligatoriedad
de que los suplentes sean del mismo género del candidato; la normativi-
dad de que las mujeres puedan ocupar los primeros lugares de las listas
plurinominales; y la garantia de acceso a recursos para llevar a cabo sus
campaias politicas.

Sin embargo, hay mucha polémica alrededor de ese tema, ya que puede
considerarse como una medida “segregacionista”, lo cual se ha denominado
“discriminacion en positivo”. Por otro lado, podriamos decir algo similar sobre
la falta de presencia o la escasa participacion de las mujeres (Ferndndez, 2011:
249-250). En este trabajo, se considera, que si bien las cuotas de género no son
la inica medida para solucionar la inequidad, ni resuelven todos los problemas
de desigualdad ni tienen que ser una imposicion a largo plazo, si pueden ser
un primer paso para incentivar la pluralidad y la integracion de las mujeres en
los espacios de representacion politica.

Desde este enfoque, a través del mecanismo obligado de inclusion, las
cuotas de género derivan, entre otros, los siguientes beneficios: 1. crean
una nueva concepcion de las instituciones al ampliar el pluralismo y el es-
pectro de representacion; 2. promueven el cambio en la concepcidn de los
roles de ambos sexos y su participacion en instituciones publicas y priva-
das; 3. favorecen un avance significativo en el disefio y la implementacion
de politicas publicas que mitiguen las desigualdades de género; 4. fomen-
tan la innovacion en los procesos y métodos para llevar a cabo el trabajo
Legislativo, a partir de una visién compartida entre mujeres y hombres.
En este contexto, las “leyes de cuotas” se vuelven un instrumento indis-
pensable en democracias jovenes para garantizar esquemas de equidad en
el acceso de las mujeres a los puestos parlamentarios.

2 Los antecedentes de la implementacion de las “leyes de cuotas” en América La-

tina se remontan al afio 1991 en Argentina, con la promulgacién de la Ley de Cupos
Femeninos (Reynoso y D’Angelo, 2004: 3). En los afos siguientes, muchos paises de
la region se apropiaron de estos principios a partir del resolutivo que se emitié en la
Cuarta Conferencia Mundial de la Mujer, que se llevé a cabo en la ciudad de Pekin en
1995, y que estipul6 que los paises deberian implementar modificaciones en sus marcos
normativos para garantizar un minimo de 30% de presencia de mujeres en las arenas
legislativas. (Krook y Norris, 2014: 2).
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Sin embargo, la representacion descriptiva de género en las legislaturas
se considera insuficiente. La garantia de acceso de las mujeres al Parla-
mento no deriva necesariamente en la capacidad de ejercer sus funciones,
de incidir en los procesos Legislativos ni de participar en la toma de de-
cisiones. Por lo tanto, se introduce otra dimension de la representacion
como actuacién sustantiva, que inserta el enfoque de transversalizacion
de género al interior de las legislaturas (Union Interparlamentaria, 2011).
Esto implica un redisefio de las estructuras necesarias para regular el fun-
cionamiento y el acceso a los érganos internos de los congresos —6rganos
de trabajo y érganos de decision parlamentarios—, con la finalidad de que
las mujeres ocupen posiciones de liderazgo parlamentario (Palmieri, 2011).
Su relevancia radica en que es en tales instancias donde se lleva a cabo el
trabajo Legislativo, donde se define el funcionamiento del Parlamento y
donde se toman las decisiones mas relevantes sobre las politicas y el régi-
men interno.

Los 6rganos centrales de trabajo y decision al interior de las legislatu-
ras mexicanas son tres: 1. las comisiones; 2. los comités Legislativos; y 3.
los entes rectores: la mesa directiva y el érgano de gobierno del Parlamen-
to, que generalmente se denomina Junta de Coordinacién Politica o Gran
Comision. En el pais, los mecanismos para promover la participaciéon de
las mujeres en dichos espacios Legislativos tienden a ser “convenciones” y
no se sustentan en reglas explicitas. Al respecto, el cambio requeriria un
método mds transparente y adaptado a las capacidades, experiencia de tra-
bajo y preferencias de sus miembros (Palmieri, 2011: 30), en comparaciéon
con decisiones que estan sustentadas en el otorgamiento de recompensas,
por lealtad a los lideres o a las personas que interactian con grupos eco-
némicos importantes y necesitan imponer sus prioridades en las agendas e
influir unilateralmente los procesos (Garcia, 2016).

Reformas electorales y género en el marco de cambio politico y
democratizacién en México

El régimen autoritario que funcioné durante la mayor parte del siglo XX
en México se sostuvo como resultado de la existencia de un partido hege-
monico que controlaba la mayor parte de los espacios publicos en todos los
niveles de gobierno. A inicios de la década de 1960, comenzaron a gestarse
cambios que, aunados a las reformas posteriores, transformarian de mane-
ra contundente las instituciones representativas a través de un proceso de
democratizacidn, tanto a nivel nacional como subnacional.
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En 1977 se impulsaron reformas para incorporar a fuerzas politicas
minoritarias, a través del sistema de representacion proporcional (Garcia-
diego, 2012: 290). El impacto de esta reforma rindi6 grandes beneficios,
ya que se ampliaron los espacios de representacion en todos los congresos
locales y hubo un incremento notable en el nimero de partidos politi-
cos en competencia (Lujambio, 2010: 420-426). Si bien la representacion
proporcional no resolvi6 todos los problemas, si fue un medio primordial
para aumentar los incentivos a la participacion de los partidos de oposicion
(Nacif, 1997: 140-141). Fue un momento central que impulsé a la socie-
dad a buscar la representacion de nuevas voces y esquemas diferentes para
reflejar la diversidad social. Este hecho puede verse como el catalizador
para la nueva configuracion del sistema electoral y de partidos que actual-
mente funciona en el pais.

Las sucesivas reformas electorales (1989, 1993 y 1996) dieron lugar
a una concepcion diferente en los criterios y las reglas de asignacion de
puestos a los partidos, que modificaron la participacién y la composicién
de las cimaras (Reynoso; 2002: 12-16). En 1989 se experimentaron dos
fenémenos centrales en la democracia subnacional: la alternancia, ya que
por primera vez un candidato de un partido diferente del PRI obtuvo
el triunfo para la gubernatura de Baja California y, como resultado, se
presenté la situacion de gobierno dividido,® lo cual originé la necesidad de
construir coaliciones legislativas para tomar cualquier decision (Lujambio,
2010: 439-440). Si bien los gobiernos divididos no podian resolver todos
los vicios del sistema, por primera vez existié una oposicion estructurada
con facultades para generar procesos de negociacion en una arena legisla-
tiva estatal.

Posteriormente, en la década de 1990, continué el proceso de alternan-
cia en el nivel estatal.* Aunque la inclusién de nuevas fuerzas partidistas
aboné notablemente a la competencia y detond esquemas de pluralidad en
las arenas legislativas subnacionales del pais, existieron otros fenémenos
que incrementaron los porcentajes de representacion de grupos sociales que,
en periodos pasados, fueron excluidos del juego politico; entre éstos, estu-

> En este esquema, el partido del gobernador no tiene el control mayoritario (50%

mis uno) del Congreso local (Lujambio, 2010: 439-440).

4 Después de Baja California, se dio en Guanajuato en 1991, en Chihuahua en 1992,
en Jalisco y Guanajuato en 1995, en Le6n y Querétaro en 1997, en Aguascalientes en
1998, y en el Distrito Federal en 1997 (Reynoso, 2002: 12). El esquema de gobierno
dividido, desde 1989 hasta finales del afio 2004, sumé 48 experiencias en 23 entidades
de la Republica (Pérez, 2009: 257).
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vieron las mujeres, quienes han ganado el acceso a las legislaturas gracias a
la implementacién de lo que se ha denominado “leyes de cuotas”.

A nivel mundial, los asuntos de equidad de género se insertaron en las
agendas publicas desde la primera mitad del siglo pasado. Las primeras ac-
ciones para institucionalizar la igualdad de derechos entre mujeres y hom-
bres se dieron en 1945, a partir de la firma de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos, visién que se consolidé con la Conferencia Mun-
dial de Pekin de 1995, que estipulé la implementacién de medidas para
favorecer el acceso igualitario de la mujer a los puestos de representacion
y garantizar las condiciones necesarias para este ejercicio. En México, la
adopcion de las cuotas voluntarias precedié a la introduccion de las cuotas
legales. El primer partido politico que introdujo un porcentaje de mujeres
en sus Organos de liderazgo fue el PRD, que implementd una cuota del
20% de mujeres en su direccion en 1990, y en sus listas electorales en
1992 (Martinez y Garrido, 2013: 411).

El proceso formal comenz6 en 1993, con la reforma al Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), que adiciond la
fraccion II del articulo 175, la cual estipulaba que los partidos politicos
deberian promover mayores niveles de participaciéon de las mujeres en la
vida politica del pais.” Entre 1991y 1993, las mujeres ocuparon 12% (LIV
Legislatura, 1988-1991) de las curules en la Camara de Diputados, 15.6%
de los escafios en la Camara de Senadores (Fernindez, 2011) y 9% de las
diputaciones en los Congresos estatales, con diferencias importantes que
fluctuaban entre 3.3 y 21.2% de presencia femenina (Integralia Pablica,
2015). La reforma de 1993 no tuvo un impacto significativo, ya que la
representacion femenina en el Senado fue de 12% (1994-1997), lo cual
mostré un decremento de 3 puntos porcentuales; y en la Camara de Di-
putados fue de 14.11%, con un incremento de dos puntos porcentuales
(Ferndndez, 2011).

En 1996° se aprobo la adicion a la fraccion XXII, transitoria del arti-
culo 5° del COPIFE, que establecié que los partidos politicos nacionales

°  Estas modificaciones fueron un exhorto a las agrupaciones politicas y no contaban

con efectos vinculantes; sin embargo, por primera vez se implementé en un ordena-
miento juridico federal la vision de equidad de las mujeres, en cuanto a su participacion
en la vida politica (Reynoso y D’Angelo, 2004: 5).

¢ Para Cérdenas (2002: 30), “la reforma de 1996 presenta importantes avances: la obli-
gacion de la afiliacion individual a partidos, la posibilidad de votar mds alld del distrito
electoral del ciudadano (lo que podria permitir el voto de los mexicanos en el extranjero,
por ejemplo), la autonomia politica del IFE con la salida del Secretario de Gobernacién
como presidente de ese drgano, reglas de financiamiento pablico muy generoso para los
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considerarian en sus estatutos que las candidaturas a diputados y senadores
por ambos principios no excedieran 70% para un mismo género. Como
consecuencia, el porcentaje de representacion de las mujeres en la Cimara
de Diputados fue de 16.8% (LVII Legislatura, 1997-2000), con un incre-
mento de casi 5 puntos porcentuales respecto del periodo anterior. En el
Senado hubo 14.8% de representacion femenina, con un decremento de
dos puntos porcentuales en cuanto al periodo anterior; y en los Congresos
estatales el porcentaje promedio de representacion aumentd casi 4 puntos
(1997-1999) (Integralia Publica, 2016).

La siguiente reforma se llevé a cabo en 2002. Su relevancia radic6 en
la obligatoriedad de la implementacion de las cuotas de género. Las prin-
cipales medidas establecidas en el COFIPE fueron las siguientes: 1. de la
totalidad de solicitudes de registro, tanto de diputados como de senadores,
no se podia incluir a mas de 70% de candidatos del mismo género; 2. las
listas de representacion proporcional se integrarian por segmentos de tres
candidaturas y en cada uno de los tres primeros segmentos de cada lista
habria una candidatura de género distinto; 3. en caso de incumplimiento,
se sancionaria con la negativa del registro de las candidaturas correspon-
dientes (Reynoso y D’Angelo, 2004: 5). Como resultado de tal reforma, la
presencia femenina en el ambito Legislativo nacional y subnacional tuvo
un aumento significativo.” Para las elecciones de 2003, la presencia de

partidos politicos (que establecen un reparto de 70% en proporcion a la fuerza electoral de
cada partido y 30% de manera igualitaria), una limitacién de la clausula de gobernabilidad
en la Camara de Diputados (bajo determinadas condiciones electorales, un partido politico
puede tener actualmente hasta 8% de sobrerrepresentacion en la Camara de Diputados),
una modificacion a la integracién del Senado (incorporando, ademis de los dos senadores
de mayoria y al primero de minoria, una lista de 32 senadores de representacion proporcio-
nal), la posibilidad de que el Tribunal Electoral califique la eleccién presidencial, conozca
de impugnaciones y controversias electorales locales y, finalmente, la reforma politica del
Distrito Federal (eleccion directa del Jefe de Gobierno desde 1997, y eleccion de jefes dele-
gacionales a partir de 2000)”.

7 Esta reforma también previé el supuesto de inobservancia de los partidos politicos
a las disposiciones. Se establecié la posibilidad de rectificar la solicitud de registro de
candidaturas en un plazo de 48 horas; si se hacia caso omiso al requerimiento de la
autoridad, seguiria la amonestacién publica, pudiendo llegar la sancion a la negativa del
registro de las candidaturas correspondientes para el caso de reincidencia. Sin embargo,
tales sanciones no tenian procedencia en los casos de las candidaturas de mayoria rela-
tiva, resultantes de un proceso de eleccion por voto directo. Dicha exencién marcé una
diferencia fundamental respecto de las candidaturas de representacién proporcional,
pues afecté en gran medida los alcances, la eficacia y los resultados de las candidaturas
de mujeres por el principio de mayoria relativa.
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mujeres en la Cimara de Diputados ascendi6 a 24.8% y en el Senado
a 22.7%. En los Congresos subnacionales, el promedio de representa-
cién femenina fue de 19.8% (2003-2005), con un aumento de 10 puntos
porcentuales respecto del afio cuando se implementé la primera reforma
(1993) (Integralia Publica, 2016).

Aunque el promedio de mujeres en las arenas legislativas locales mos-
traba una tendencia creciente, ain existian grados de variacion importantes
y otro problema seguia siendo la exencién de la norma para las candida-
turas por el principio de mayoria relativa. En muchos casos, se dio un
fenémeno en el que los suplentes de las legisladoras eran hombres, y una
vez que ellas ingresaban a las cimaras, presentaban su renuncia, cediendo
los espacios de representacion para los hombres. Esta laguna en la norma
permitia que los partidos politicos manipularan las normasy, por lo tanto,
que la presencia femenina en las asambleas no fuera paritaria.

La siguiente reforma para garantizar la participacion politica de las
mujeres se realiz6 en 2007, con la cual se modificaron nuevamente las dis-
posiciones, estableciendo que las listas deberian integrarse con, al menos,
40% de candidatos propietarios de diferente género y que tales nomina-
ciones tenian que cubrir las candidaturas propietarias y no las suplentes®
(Martinez y Garrido, 2013: 412-415). Esto, con la finalidad de subsanar la
cesion de espacios Legislativos a los hombres y de aumentar el espectro de
representacion femenina en el Poder Legislativo.

El impacto de las reformas fue positivo. En la LX Legislatura (2006-
2009), la Camara de Diputados tuvo 26.2% de representacion femenina.
En la Cimara de Senadores hubo un descenso de dos puntos porcentuales;
y en los Congresos estatales, el aumento fue minimo, con un promedio
de representacion femenina de 20.7% en 2009. El afio 2010 sélo mostré
un incremento de un punto porcentual. En 2011 y 2012 la proporcion se
mantuvo en el mismo rango, y en 2014 fue de 27.27%, con un incremen-

8

También se estipuld la obligacién de los partidos politicos de asignar un porcentaje
al financiamiento pablico destinado al desarrollo del liderazgo de las mujeres y, de igual
manera, las acciones afirmativas encaminadas a acelerar la igualdad de oportunidades
entre mujeres y hombres en el dmbito de la participacién politica. Cabe destacar que
continué la exencién en la aplicacién de cuotas, en los casos de candidaturas de ma-
yoria relativa. También es importante tener en cuenta que las cuotas aprobadas sélo se
implementan en las candidaturas de propietarios, dejando fuera a los suplentes, lo cual
permite evadir la aplicacién de las cuotas de género, pues en el momento en que una
candidata gana el cargo popular, puede pedir licencia y, de esta manera, los suplentes
hombres tomarian el cargo. Tampoco se incorporan cuotas de género en la compo-
sicion de los érganos del antiguo Instituto Federal Electoral, ni la adopcién de un
nimero minimo suficiente de escafios reservados a las mujeres en el Congreso Federal.
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to total de 18 puntos porcentuales respecto de 1993 (Integralia Publica,
2016). En este periodo, los partidos politicos mayoritarios (PAN, PRI,
PRD) presentaron los niveles mas altos de participacién femenina, donde
la fuerza politica que tuvo el mayor nimero de legisladoras locales fue el
PRI (146), seguido por el PAN (94), el PRD (52), el PVEM y el PANAL
(17), el PT (7) y MC (5). No obstante, si consideramos el porcentaje de
legisladoras sobre el total de curules subnacionales obtenidas, el PAN fue
la fuerza politica con el valor més alto; de las 94 diputaciones que ocupa-
ron, 37% pertenecieron a las mujeres, contra 31.5% del PRIy 31% del
PRD (Garcia, 2016).

En 2014 se consolidé el proceso normativo para garantizar la represen-
tacion equitativa en las asambleas legislativas. Se derogé el COFIPE y se
sustituyd por la Ley General de Instituciones y Procedimientos Electorales
(LEGIPE) y la Ley General de Partidos Politicos (LGPP). Las modifica-
ciones estipularon que deberia pasarse de 40 a 50% obligatorio para las
candidaturas por ambos principios de eleccion a nivel nacional y subnacio-
nal.” Como resultado de esas medidas, en 2015, el promedio nacional de
mujeres en las legislaturas alcanzé 36% (Garcia, 2016).

Sin embargo, los estados presentaron avances diferenciados. En algu-
nas entidades, los desafios para la representacion plena de las mujeres son
mayores y los indicadores ain reflejan rezagos importantes. Chiapas se
posicion6 como la entidad con el mayor nivel de representacion femenina,
con 58.5%; en la posicion opuesta estuvo Durango, con una proporcion
de presencia femenina de 11.8% (Garcia, 2016). La diferencia entre ambos
es de 47 puntos porcentuales. En ese sentido, més alld de hablar de una
conquista en materia de igualdad de género, podemos establecer que se

*  En la LEGIPE se subsana la omision en cuanto a los candidatos suplentes y se esta-

blece que los candidatos registrados (propietario y suplente) deberin ser del mismo género
(articulos 14, 232 y 234). También se establece que los partidos politicos promoverdn y
garantizaran la paridad entre los géneros; es decir, se pasa de 40 a 50% obligatorio, en la
postulacién de candidatos a cargos de eleccion popular en el Poder Legislativo de cualquier
nivel (articulo 232). Las listas de representacion proporcional se integrardn por formulas
de candidatos compuestas cada una por un propietario y un suplente del mismo género y
se alternardn las formulas de distinto género para garantizar el principio de paridad hasta
agotar cada lista. Y por tltimo, las formulas de candidatos para el cargo de senador deberan
estar integradas de manera alternada por personas de género distinto (articulo 233). En
caso de que las candidaturas de un género excedan la paridad, el Instituto y los organismos
publicos locales estin facultados para rechazar el registro de estas candidaturas, fijando un
plazo para la sustitucion de las mismas, y en caso de que no sean sustituidas, no se aceptardn
dichos registros (articulo 232).
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ha comenzado un proceso que si bien ha traido beneficios tangibles, es un
asunto inconcluso.

Los efectos de las reformas en la representacion femenina
en el Congreso de San Luis Potosi

San Luis Potosi se considera un caso interesante de estudio en el contexto
de los procesos de democratizacién a nivel subnacional en México. Fue el
primer estado en promulgar una ley de participacion ciudadana (1921);
reconoci6 el derecho del voto a las mujeres en 1924, para las elecciones
municipales, y en 1925 para las elecciones estatales; tuvo un movimien-
to social importante que puso énfasis en la participacion electoral como
instrumento de lucha civil para enfrentar los cacicazgos impuestos por el
partido hegemoénico, con la finalidad de restaurar la funcién de las institu-
ciones monopolizadas por el partido dominante (Calvillo, 1997: 162); tuvo
alternancia municipal, a partir del triunfo de un candidato independiente
en la década de 1950; formé uno de los primeros partidos politicos locales
en el pais; y fue el primer estado en contar con un organismo electoral
ciudadano.

Como consecuencia de las reformas federales que se implementaron
desde 1977, de las logicas de interaccién politica y de los conflictos cons-
tantes que generaron los movimientos sociales en diversos municipios del
estado, se han sumado, de manera paulatina, nuevas fuerzas partidistas
en un marco de competencia politica, apertura y pluralidad. En 2003 se
experimentd por primera vez la alternancia en el Ejecutivo estatal, con el
triunfo del candidato del Partido Acciéon Nacional, hecho que se puede
ligar a los resultados obtenidos en la eleccion por la Presidencia de la
Republica en 2000 y al gran namero de manifestaciones de la sociedad
hacia la bisqueda de un nuevo sistema politico, que incluyera esquemas
de participacion mds abiertos a los distintos sectores de la poblacion, para
encontrar el anhelado cambio que se buscé desde inicios de la segunda
mitad del siglo XX.

En el Ayuntamiento de la capital potosina el proceso fue diferente, pues
en el estado se vivié un largo periodo de alternancia politica a partir del
surgimiento del movimiento navista y del triunfo de las fuerzas opositoras
en 1958, 1982, 1988, 1991, 1995, 1998, 2009 y 2015, las tres primeras
vinculadas a un movimiento social en un entorno de conflicto constante.
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Tabla 1. Alcaldes del municipio de San Luis Potosi (1980-2018)

Periodo Presidente municipal Partido
1980-1982 Miguel Valladares Garcia PRI
1983-1985 Salvador Nava Martinez FDM-PRD-PAN
1986-1988 Guillermo Medina de los Santos PRI
1989-1991 Guillermo Pizzuto Zamanillo PAN-FCP
1992-199%4 Mario Leal Campos PAN
1995 Consejo Provisional Municipal Plural
1995-1997 Luis Garcfa Julian PRI
1998-2000 Alejandro Zapata Perogordo PAN
2001-2003 Marcelo de los Santos Fraga PAN
2004-2006 Octavio Pedroza Gaitan PAN
2006-2009 Jorge Lozano Armengol PAN
2009- 2012 Victoria Labastida Aguirre PRI
2012-2015 Fernando Toranzo Fernandez PRI
2015-2018 Ricardo Gallardo Judrez PRD

Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del Instituto Na-
cional para el Federalismo Municipal de México (INAFED).

Aunque durante el periodo de partido hegemoénico el Congreso del estado
mostrd escasos niveles de actividad, de apertura y de competitividad, siem-
pre se caracterizé por mantener un equilibrio; y contrario a lo que sucedid
en los ayuntamientos y las gubernaturas, estuvo exento de conflicto. Con
los cambios en las esferas politicas nacional y local, y como resultado de las
reformas, el Congreso ha ganado mayores niveles de pluralismo.

Desde 1997 hasta la fecha, el nimero de partidos Legislativos ha fluc-
tuado entre tres y nueve para cada periodo. En el afo 2003, se dio por
primera vez la alternancia en el Ejecutivo estatal, y a partir de entonces se
ha mostrado un incremento constante en la pluralidad, al pasar de la re-
presentacion de cinco fuerzas politicas en el periodo de 2003-2009 (LVII
y LVIII legislaturas), hasta llegar a nueve partidos politicos en el periodo
actual (LXT Legislatura, 2015-2018).
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Figura 1. Integrantes por partido politico en el Congreso de San Luis Potosi,
1997-2018

R —PAN PRD —W—PVEM —S—PANAL —®=ConcienciaPopular —8—MC ——PT =—morena Sinpartido

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos publicados por el Consejo Estatal
Electoral y de Participaciéon Ciudadana y el portal web del Congreso del estado.

La tendencia es clara, pues aunque el PRI ha mantenido una presencia im-
portante en los ultimos 18 afios, y en cinco de las siete tltimas legislaturas
(1997-2018) se posiciond como la primera mayoria, también ha tenido
que ceder espacios a los partidos de oposicion, quienes paulatinamente
han desempefiado un rol importante en el Congreso. Sin embargo, no
hay certeza de que los partidos recién incorporados tengan margenes de
decisién amplios en la arena legislativa. La formacién de coaliciones en
los ultimos periodos y el nimero reducido de integrantes de los partidos
de oposicién, ha permitido a los partidos mayoritarios incidir ampliamen-
te en las decisiones legislativas mas relevantes. Por ejemplo, en la actual
Legislatura (2015-2018) hay nueve partidos presentes, de los cuales cuatro
son representaciones parlamentarias, lo que implica que sélo cuentan con
una curul, dos fuerzas politicas (PVEM y PANAL) unicamente tienen dos
diputaciones cada uno, y los tres partidos mds grandes (PRI, PAN, PRD)
agrupan 19 de un total de 27 diputaciones.
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Figura 2. Integrantes por partido politico en el Congreso de San Luis Potosi,

INTEGRANTES DEL PRI EN EL CONGRESO DE INTEGRANTES DEL PAN EN EL CONGRESO DE INTEGRANTES DEL PRD EN EL CONGRESO
SAN LUIS POTOS, 1997-2018 SAN LUIS POTOS, 1997-2018 DE SAN LUIS POTOS, 1997-2018
INTEGRANTES DEL PANAL EN EL CONGRESO DE INTEGRANTES DEL PVEM EN EL CONGRESO DE INTEGRANTES DE CONCIENCIA POPULAR EN
SAN LUIS POTOSH, 1997-2018 SAN LUIS POTOS, 1997-2018 EL CONGRESO DE SAN LUIS POTOS, 1997-
2018
INTEGRANTES DE MC EN EL CONGRESO DE INTEGRANTES DEL PT EN EL CONGRESO DE INTEGRANTES DE MORENA EN EL CONGRESO
SAN LUIS POTOSI, 1997-2018 SAN LUIS POTOSI, 1997-2018 DE SAN LUIS POTOSY, 1997-2018

Fuente: Elaboracion propia con base en los datos publicados por el Consejo Estatal
Electoral y de Participaciéon Ciudadana y el portal web del Congreso del estado.

Lo anterior implica que las decisiones siguen centralizadas en los partidos
mads grandes; sin embargo, los partidos con una representacion minima
en los Congresos estatales pueden tomar relevancia, debido a que este
tipo de equilibrio Legislativo permite “que los partidos llamados pequefios
asuman frecuentemente un papel pivotal en la construccion de coaliciones
legislativas y, por lo tanto, adquieran, paraddjicamente, una importancia
grande” (Lujambio, 2010: 431). En este sentido, un nimero amplio de
partidos Legislativos no garantiza un mejor desempeno democratico. No
obstante, en un esquema donde existe mayor difusion del poder y una
oposicién mas grande, se pueden generar mayores incentivos para que se
detonen procesos de transparencia (Michener, 2014) Yy, por consiguiente,
mayores niveles de apertura legislativa y rendicion de cuentas.

La representacion de las mujeres en el Congreso de San Luis
Potosi a partir de las reformas electorales

En San Luis Potosi hay antecedentes de lucha por la busqueda de esquemas
de igualdad de género. En la tercera década del siglo XX, hubo movimien-
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tos femeniles que lograron que se consolidara el voto a la mujer décadas
previas a su aprobacion a nivel federal. En el nivel municipal, las mujeres
comenzaron a votar en 1924 y a nivel estatal en 1925. En el Congreso, las
mujeres empezaron a ganar espacios desde 1957, lo cual se dio en el marco
del movimiento que encabezo el doctor Salvador Nava Martinez y que lo
erigié como el primer alcalde de oposicion de la capital potosina.

Entre 1960y 1993, las mujeres tuvieron representacion en el Congreso
del estado de forma constante; sin embargo, el porcentaje maximo de di-
putadas fue del 10%. Entre 1991y 1993, el promedio de curules estatales
ocupadas por mujeres en el pais fue de 9%, con diferencias importantes
que fluctuaban entre 3.3y 21.2% de presencia femenina (Integralia Pabli-
ca, 2016). En este periodo, los estados de Morelos, Sonora y Guerrero no
contaron con la presencia de mujeres en sus asambleas (Reynoso y D’An-
gelo, 2004); asimismo, el Congreso de San Luis Potosi se mantuvo en el
promedio nacional: las mujeres ocuparon 10% de las diputaciones locales.

Figura 3. Representacion femenina en el Congreso de San Luis Potosi

Fuente: Elaboracién propia con datos del H. Congreso del Estado de San Luis Potosi.

En el periodo de 1993 a 1997 (LIV Legislatura), ninguna mujer ocup6
una curul en el Congreso potosino, de manera que las recomendaciones
a los partidos politicos para promover la participacion politica de las mu-
jeres, que se hicieron a partir de la reforma de 1993, no tuvieron efectos
positivos en la entidad.

Como consecuencia de las reformas de 1996 —que aprobaron la adicién
a la fraccién XXII, transitoria del articulo 5° del COPIFE, que estableci6
que los partidos politicos nacionales considerarian en sus estatutos que
las candidaturas a diputados y senadores, por ambos principios, no exce-

323



Los efectos de las reformas electorales en la representacién politica en México...

dieran el 70% para un mismo género (Reynoso y D’Angelo, 2004: 5)—, el
promedio de mujeres en los Congresos estatales aument6 cuatro puntos
porcentuales (1997-1999). En San Luis Potosi, el porcentaje de diputa-
das para la LV Legislatura (1997-2000) fue de 15%, con un decremento
importante para el siguiente periodo Legislativo (LVI Legislatura, 2000-
2003), al haber obtenido el triunfo de una sola candidata, quien representé
3.7% del total.

Como resultado de la reforma de 2002, la presencia femenina en el
ambito Legislativo nacional y subnacional experimenté un aumento signi-
ficativo. Para las elecciones de 2003, la presencia de mujeres en los congre-
sos subnacionales tuvo un promedio de 19.8% (2003-2005). En San Luis
Potosi, los efectos de esa reforma fueron positivos, con un porcentaje de
14.8% para el periodo de 2003 a 2006 (LVI Legislatura).

Aunque el promedio de mujeres en las arenas legislativas locales mos-
traba una tendencia creciente, ain existian grados de variacion importan-
tes. En 2006, los Congresos con el menor nivel de representacion feme-
nina (Baja California y Durango) tenian 8%, y el mas alto alcanzé 33%
(Baja California Sur). En San Luis Potosi, los efectos de dicha reforma
fueron positivos, ya que hubo un aumento de casi 11 puntos porcentuales
para el periodo 2006-2009 (LVIII Legislatura) con 25.9 por ciento.

Posteriormente, la reforma de 2007 modificé nuevamente las directri-
ces, estableciendo que las listas deberian integrarse con, al menos, 40% de
candidatos propietarios de diferente género y que estas nominaciones te-
nian que cubrir las candidaturas propietarias y no las suplentes (Martinez
y Garrido, 2013: 412-415). Los efectos de esta reforma no se reflejaron en
el Congreso potosino, donde las mujeres obtuvieron sélo 22% de los es-
cafios locales en las elecciones de 2009, es decir, una baja de cuatro puntos
porcentuales respecto del periodo anterior.

Este fenémeno puede deberse a la falta de cumplimiento que hubo por
parte de los partidos politicos, para incluir el porcentaje minimo obligado
de candidatas que la ley estipulaba para las listas de mayoria relativa. Para
los comicios de 2009, solamente se registré 24.19% de candidatas en la
lista por el principio de mayoria relativa. Esta misma situaciéon se mantuvo
en las elecciones de 2012, en las cuales se registr6 25.9% de candidaturas
femeninas en las listas por el principio de mayoria relativa y se tuvo como
resultado otro decremento de tres puntos porcentuales (con 19%) en las
curules femeninas (véase la Tabla 2).
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Tabla 2. Candidatos y candidatas para el Congreso de San Luis Potosi,
2006-2009 (%)

2006 2009

M{H|]T|%|M|H|T[%|M|H[T|%|M|H|]T]|%
41 | 91 | 132 1311] 49 | 59 | 108 [45.37| 32 | 95 | 127 [24.19] 48 | 60 | 108 |44.44
2012 2015
MR RP MR RP
M{H|]T|%|M|H|T[%|M|H[T|%|M|H|]T]|%
30 | 86 | 116 (259 48 | 48 | 96 | 50 | 77 | 81 | 158 |48.73| 46 | 47 | 93 [49.46

Nota: MR = mayoria relativa, RP = representacién proporcional, M = mujeres, H =
hombres y T = total.

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Consejo Estatal de Participacién Ciu-
dadana y datos obtenidos mediante solicitudes ex profeso.

En 2014 se consolidé el proceso normativo para garantizar la representa-
cion equitativa en las asambleas legislativas. Las cuotas sentaron las bases
del nuevo sistema, tanto a nivel nacional como a nivel subnacional, deto-
nando asi mayores niveles de participacién de las mujeres en la toma de
decisiones y ampliando su acceso a las instituciones representativas. Como
resultado de esas medidas, en 2015 el promedio nacional de mujeres en las
legislaturas alcanz6 36%. No obstante, las legislaturas presentaron varia-
ciones importantes; el estado con la mayor representacion de mujeres fue
Chiapas, con 58.5% y en el polo opuesto estuvo Durango, con una pro-
porcion de presencia femenina de 11.8%. En San Luis Potosi se alcanzé el
nivel maximo de representacion femenina en la historia de la entidad, con
33.3% de curules ocupadas por mujeres. Sin embargo, la tendencia a nivel
nacional fue atin mayor, y San Luis Potosi se posicioné en el lugar nimero
22 del ranking nacional, con 5 puntos porcentuales debajo de la media.
En ese periodo, los partidos politicos mayoritarios (PAN, PRI, PRD)
presentaron niveles mas altos de participacién femenina. Por el contrario,
las minorias muestran mayor resistencia para adoptar tales medidas. En la
mayoria de los casos en los que los partidos cuentan con un solo escafio
en los congresos (representaciones legislativas), los cargos son ocupados
por hombres. En el Congreso de San Luis Potosi existe esa tendencia. Las
ltimas tres legislaturas suman 10 representaciones legislativas (partidos
politicos que tienen un solo diputado en un periodo Legislativo), de las
cuales, unicamente dos han sido ocupadas por una mujer.” Ademis, la
curul que tiene un partido local potosino desde 2003 nunca ha estado

10 En las Gltimas tres legislaturas (LIX, LX y LXI, 2009-2018) ha habido cuatro
(PRD, PT, PVEM vy partido local), dos (partido local y MC) y cuatro (partido local,
PT, MC y MORENA) representaciones legislativas, respectivamente.
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ocupada por una diputada," y la lista de candidatos por el principio de
representaciéon proporcional de esta fuerza politica nunca postul6 a una
mujer en la primera posicion (Garcia, 2016).

En suma, el avance de la representacion femenina en el Congreso de
San Luis Potosi ha sido notable, pues el nivel de presencia de las mujeres
ha visto un incremento positivo, pasando de 5% en 1991 a 33.3% en 2015,
con un incremento total de 28.3 puntos porcentuales. No obstante, ain
se enfrentan grandes retos. En el estado, las mujeres representan 48.7%
de la poblacién total'?, cifra que no se refleja en el acceso que tienen a los
diferentes ambitos de representacion politica. En el Congreso local, las
mujeres siguen estando subrepresentadas.

Figura 4. Composicion del Congreso de San Luis Potosi
por sexo 1998-2018(%)

—— M —W—%H  —---- Lineal (% M)

96.29

PORCENTAJE
@
3

LV (1997-2000)  LVI(2000-2003) LVII(2003-2006) LVIII(2006-2009) LIX (2009-2012) LX (2012-2015) LXI (2015-2018)

Nota: M = mujeres, H = hombres.
Fuente: Elaboracion propia con informacion del H. Congreso del Estado de San Luis
Potost.

Ademis, en el Poder Legislativo hay otros aspectos en materia de igualdad
de género que no han logrado consolidarse. Un Congreso que se funda de
acuerdo con una visién integral de género se cimienta, entre otras cuestio-
nes, en el principio de igualdad al interior, es decir, tanto hombres como
mujeres tienen igual derecho a participar en sus estructuras y procesos, en

11

En las ltimas cinco legislaturas (2003-2018), el presidente y fundador del partido,
Oscar Vera Fabregat, ha sido diputado local en tres ocasiones, intercalando la posicion
con su hijo, Jorge Alejandro Vera Noyola.

12 La poblacién total estimada de San Luis Potosi para 2015 fue de 2,753,478 ha-
bitantes, de los cuales 1,412,473 son hombres y 1,341,005 son mujeres (CONAPO,
2015). Las mujeres representan 48.7% de la poblacion y los hombres 51.3%.
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todas las esferas, en todos los niveles y en todas las decisiones legislativas
(Unién Interparlamentaria, 2011). Lo anterior implica que las mujeres
deben tener igualdad de posibilidades para ocupar espacios de liderazgo
Legislativo, como posiciones en el 6rgano rector, en las comisiones legis-
lativas y en la mesa directiva.

En 2015, ocho de las presidencias del érgano rector, de las 32 asam-
bleas legislativas, fueron ocupados por mujeres (Colima, Guerrero, More-
los, Nuevo Ledn, Oaxaca, San Luis Potosi, Tabasco y Yucatdn) (Integralia
Publica, 2016), lo cual significa que si bien las mujeres ocuparon el 36%
de las diputaciones locales, unicamente alcanzaron 25% de las posiciones de
liderazgo.

El érgano rector en el Congreso potosino se denomina Junta de Coor-
dinacién Politica. Es el espacio de decision mds importante, ya que en ¢l
participan los coordinadores de las fracciones parlamentarias y las repre-
sentaciones legislativas. Este 6rgano colegiado promueve arreglos y acuer-
dos entre sus integrantes, con la finalidad de que el trabajo Legislativo del
pleno transite de manera ordenada e institucional. Asimismo, disefia y
autoriza el presupuesto con que cuenta el Congreso cada afio de ejercicio.
Aunque la presencia de las mujeres se ha incrementado en los ultimos 15
afios, apenas en la actual legislatura (2015-2018), dos mujeres ocuparon
la Presidencia del Congreso y la titularidad de la Junta de Coordinacién
Politica.

Otro asunto importante es la escasa participacion de las mujeres en
los 6rganos relevantes del trabajo Legislativo. Las comisiones que tratan
temas sobre presupuesto y cuenta piblica, vigilancia de la Auditoria Superior
de la Federacidn, bhacienda, y gobierno y puntos constitucionales se consideran
como los 6rganos de trabajo parlamentario mds notables. De ésas, unica-
mente la Comision de Vigilancia del Congreso potosino estuvo presidida
por una mujer (2015).

Otro factor que no ha propiciado equidad dentro del Congreso de San
Luis Potosi es la falta de una vision integradora en las cuestiones de igualdad.
El Congreso tiene 25 comisiones legislativas (2015), cuya comision encar-
gada de los asuntos relacionados con género es la Comisién de Derechos
Humanos, Equidad y Género. Se trata de un érgano Legislativo que se
integra con tres representantes, de los cuales la totalidad son mujeres, una
tendencia que ha predominado en las ultimas legislaturas y que se muestra
en la mayoria de los congresos subnacionales en el pais. Por consiguiente,
para generar esquemas de equidad plenos en los asuntos de género, se debe
involucrar la participacion tanto de mujeres como de hombres.
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Por ltimo, otro factor es el bajo nivel de profesionalizacion de quienes
conducen los trabajos Legislativos, en este caso la Presidencia de la Comi-
sién de Equidad de Género. La formacion profesional de la clase politica
es tema debatible, ya que de la calidad de los lideres que la constituyen
depende en buena medida la calidad de una democracia. El conocimiento
de los temas que aborda una comision es un paso importante que reduce la
curva de aprendizaje que tienen que enfrentar los diputados que concurren
en ella, debido a la naturaleza técnica y al nivel de especializacion de los
organos del trabajo Legislativo. A nivel nacional, con informacién dis-
ponible tras las elecciones intermedias de 2015, es posible afirmar que la
mayoria de las titulares de las comisiones de género (mds de 70%) poseen
un grado universitario, incluido el caso de San Luis Potosi.

Sin embargo, la presidenta de la Comision de Género no acredit6 ex-
periencia en labores relacionadas con asuntos de la materia que trata. Cabe
resaltar que este fendmeno no es exclusivo del Congreso estatal que se
analiza, asi como tampoco del sector de politicas publicas elegido. Hay una
tendencia generalizada en los cuerpos Legislativos mexicanos a hacer poco
énfasis en la especializacién de quienes toman decisiones en los espacios
de trabajo Legislativo.

En el mismo periodo, Unicamente una cuarta parte de las 32
presidentas de las comisiones de género estatales acredité experiencia en el
trabajo Legislativo. En el Congreso de San Luis Potosi, la presidenta de la
Comisién de Género tampoco acreditd experiencia previa en cargos de repre-
sentacion. Aunque la carencia se puede suplir con otros medios, esto tiene
repercusiones en el desarrollo de las labores legislativas, porque quienes se
estrenan en el puesto suponen un tiempo de preparacién, conocimiento y
familiarizacion con la temdtica de género.

Por consiguiente, la oportunidad histérica que representa la reeleccion
de los congresistas federales y locales podria coadyuvar a la necesaria pro-
fesionalizacion de quienes componen las comisiones en cada legislatura.
Contribuiria también a hacer de las agendas que representan, en este caso
la agenda de género, un objetivo mds acabado, de mayor continuidad y
factible en el mediano y largo plazos.

Consideraciones finales

Como resultado de los procesos de democratizacion a nivel mundial, la
participacion de las mujeres en la esfera politica se ha convertido en un
tema de debate central y en un eje de analisis preponderante en la acade-
mia (Lee, 1997: 67). En México, la reforma de 1993 al Cédigo Federal
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de Instituciones y Procedimientos Electorales fue la primera normativi-
dad del Estado que sugiri6 a los partidos politicos nacionales promover
la participacion de mas mujeres en los puestos de representacion popular.
Fue un proceso que se consolidd con la reforma de 2014, que finalmente
establecié como mandato constitucional que las listas de candidatos a los
cargos de diputados federales y locales, se integraran con 50% de mujeres
y 50% de hombres.

Tales medidas han tenido un efecto positivo en los congresos mexi-
canos. A partir de las reformas, en 2015 el porcentaje de mujeres en la
Camara de Diputados alcanzo 42.4%, en el Senado 36.7% y en los con-
gresos estatales —si bien con variaciones importantes en los resultados—, el
promedio de representacién fue de 36% (Integralia Publica, 2016). En el
caso de San Luis Potosi, las candidaturas femeninas pasaron de 31.1% por
el principio de mayoria relativa y 45.37% por el principio de representa-
cién proporcional a 48.73% y 49.46%, respectivamente; las diputaciones
femeninas pasaron de 10% en 1993 a 33% en 2015.

La lucha por el reconocimiento y la inclusién de la paridad de género
en las normas que regulan el acceso a los puestos de representacion, como
un eje central para el fortalecimiento de la democracia mexicana, puede
considerarse un proceso exitoso que ha derivado muchos beneficios. El
incremento en el porcentaje de candidaturas y curules femeninas en los
congresos estatales muestran que se estan gestando cambios paulatinos
para que las mujeres compitan y puedan tener acceso en condiciones de
igualdad.

Sin embargo, aun existen asuntos pendientes para garantizar que las
mujeres ejerzan plenamente estos derechos. El andlisis del Congreso de
San Luis Potosi muestra que no se observa el principio de igualdad al
interior de esta institucion, es decir, los hombres y las mujeres no tienen
igual derecho a participar en las estructuras, procesos, 6rganos de trabajo y
en todos los procesos de toma de decisiones. El reto ahora es garantizar la
transversalizacion de la perspectiva de igualdad de género a nivel institu-
cional para erradicar las practicas que generan discriminacion e inequidad
(Uni6n Interparlamentaria, 2011).
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LA ELECCION DE LA
LXI LEGISLATURA ESTATAL YUCATECA

ErrainN Eric PooT CAPETILLO

Contexto general

Para el electorado yucateco, las elecciones de 2015 fueron las segundas de
tipo convergente y las primeras de cardcter intermedio; el proceso electoral
se realizé bajo la normatividad producto de la reforma politica del afio
2014 que arrojo, entre otras cuestiones, la creacion del Instituto Electoral
Nacional (INE), que si bien se erigio sobre la estructura del Instituto
Electoral Federal (IFE), le fueron conferidas nuevas responsabilidades, con
la finalidad de evitar la intromision de los Ejecutivos estatales en la inte-
gracion de los 6rganos electorales locales; de sortear los excesivos costos en
la organizacion de los comicios; y de facilitar la atencién de las denuncias
sobre malas practicas electorales interpuestas por ciudadanos u organiza-
ciones partidistas contra partidos politicos, candidatos o autoridades de los
diversos niveles de gobierno.

En consecuencia, la institucion electoral sufrié modificaciones sustan-
tivas: los institutos electorales de las entidades federativas, aunque mantu-
vieron sus nombres particulares, pasaron a formar parte del INE con la de-
nominacién de Organismos Politicos Locales (OPL) y el Consejo General
del INE se encargd de la seleccion y designacion los consejeros estatales;
también se responsabiliz6 de la reorganizacion de las secciones electorales,
la capacitacion electoral, el trabajo de fiscalizacidon electoral y de operar
como Oficialia de Partes para la atencion de las denuncias electorales.

El funcionamiento del nuevo instituto electoral estuvo sujeto a la pre-
sién de las movilizaciones que se suscitaron en torno a la desaparicion de
los jovenes normalistas de Ayotzinapa, pero sobre todo a la oposicion a la
reforma educativa por parte de los profesores de la Coordinadora Nacional
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de Trabajadores de la Educacion (CNTE), que llamé a boicotear las elec-
ciones, tom¢ instalaciones del INE y destruyé material electoral —en parti-
cular en algunos distritos electorales de los estados de Chiapas, Guerrero,
Oaxaca y Michoacin.

Las particularidades locales

El articulo 7 de la Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del
Estado de Yucatan sefiala lo siguiente:

El ejercicio del Poder Legislativo se deposita en el Congreso, que se integra

con 15 diputados electos por el principio de mayoria relativa, mediante el siste-

ma de distritos electorales uninominales y 10 diputados electos por el sistema

de representacién proporcional (LIPEEY, 2014: 29).
Entonces, atendiendo principalmente al criterio poblacional, el territo-
rio de la entidad se divide en 15 distritos, distribuidos geograficamente,
siguiendo el modelo de caracol; y debido a que el municipio de Mérida
concentra 40% de la poblacion estatal, la distribucion distrital parte de
ahi hacia el interior del estado. Los electores meridanos se distribuyen
en los primeros siete distritos: los primeros seis tienen su cabecera en
la ciudad capital y el séptimo en la vecina ciudad de Kanasin (aunque la
mayoria de las secciones electorales se ubican en Mérida). Los otros nue-
ve distritos se distribuyen en el resto del territorio en el sentido horario
(véase la Figura 1).

Figura 1. Distritacion electoral local del estado de Yucatan
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Fuente: Elaboracién propia.

La distribucién de distritos y cabeceras es la siguiente: de I a VI, Mé-
rida; VII, Kanasin; VIII, Uman; IX, Progreso; X, Tizimin; XI, Valladolid;
XII, Tekax; XIII, Ticul; XIV, Tixcoccob; y XV, Izamal.

En 2015 la renovacion del Poder Legislativo del estado de Yucatin
tuvo como antecedente la LX Legislatura estatal, surgida de los comi-
cios efectuados en 2012 —los cuales alcanzaron un indice de participacion
electoral de 76.79%~— y conformada por 25 diputados, distribuidos de la
siguiente manera: 15 del PRI (11 de mayoria relativa y cuatro de represen-
tacion proporcional), siete del PAN (cuatro de mayoria y tres de represen-
tacion proporcional), y el resto de los plurinominales distribuidos entre el
PRD con dos y el PVEM con uno.

Los tres principales partidos en la entidad —Accién Nacional (PAN),
Revolucionario Institucional (PRI) y de la Revolucién Democritica
(PRD)- iniciaron los preparativos para enfrentar la contienda electoral
2015 con 17 meses de anticipacion, ya que desde principios de 2014 se die-
ron a la tarea de renovar sus dirigencias locales y las de sus organizaciones
afines (Cardenas, 2014).

Los priistas eligieron nueva dirigencia estatal, y en varios municipios,
nombraron delegados de las confederaciones Nacional Campesina (CNC)
y Nacional de Organizaciones Populares (CNOP), del Movimiento Te-
rritorial (MT) y del Frente Juvenil Revolucionario (FJR). Los panistas
renovaron su Consejo Politico en la entidad a través de una asamblea es-
tatal conformada por sus delegados, electos previamente en 80 asambleas
municipales. El perredismo reforz6 sus estructuras dirigentes en la ciudad
de Mérida y en aquellos municipios que gobernaba (dos) o donde tenia
alta presencia electoral (Cardenas, 2014).

Los 6rganos electorales

Entre el 5y el 20 de noviembre de 2015 se instalaron los consejos correspon-
dientes a la Junta Local y a los cinco distritos electorales federales del INE. El
primero précticamente estuvo integrado por los mismos consejeros de la elec-
cién de 2012 y fueron ratificados por el Consejo General del propio Instituto,
salvo el caso de un movimiento debido a que una de sus integrantes tuvo que
ser reemplazada al convertirse en consejera electoral del Instituto Electoral y
de Participacion Ciudadana de Yucatin (IEPAC). Esta situacion se prolongd
un par de meses por la impugnacion ganada por el PRI respecto de la suplente
oficial que figuraba como parte de la dirigencia local del partido Movimiento
Ciudadano (Dominguez, 2014b y 2014c).
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El 30 de septiembre se confirmé la designacion, hecha por el Con-
sejo General del INE, de los integrantes del Consejo General del OPL
en Yucatan, destacando que de los siete integrantes, seis contaban con
experiencia como consejeros de los 6rganos electorales federales, estatales
o municipales, o como funcionarios del desaparecido IFE. De hecho, la
Presidencia recayé en Maria de Lourdes Rosas Moya, quien hasta ese
entonces se desempefiaba como vocal de Capacitacion Electoral y de Edu-
cacién Civica de la Junta Local del INE en Yucatin. Poco mds adelante,
también se incorpord como secretario Ejecutivo del Consejo y secretario
técnico de la Junta General Ejecutiva, el licenciado Hidalgo Victoria Mal-
donado, personaje con amplia trayectoria como funcionario electoral y que
se desempefiaba como vocal Ejecutivo del V Distrito Electoral Federal de
Yucatin (Dominguez, 2014a)-

Como magistrados del nuevo Tribunal Electoral Estatal fueron desig-
nados dos exconsejeros electorales estatales del extinto Instituto de Pro-
cedimientos Electorales y Participacién Ciudadana del Estado de Yucatin
(IPEPAC) y el exvocal de organizacion electoral del mismo. Cabe senalar
que tanto en la designacion de los integrantes del Tribunal Electoral, como
en la de los consejeros electorales estatales, se expresaron voces de incon-
formidad y de aceptacion, que estuvieron asociadas con la incertidumbre
de los partidos politicos respecto de los métodos inéditos de seleccion y
designacion puestos en marcha.

Finalmente, en 88 municipios fue necesario nombrar a nuevos conse-
jeros para completar el nimero de integrantes de los Consejos Electorales
municipales, pues hubo consejeros que renunciaron aduciendo diversos
motivos, otros resultaron estar legalmente impedidos para continuar, y
algunos mas cambiaron la localidad de su domicilio o ya no resultaron
idoneos para desempefiar dicho encargo.

Elinicio formal del proceso

El 10 de octubre de 2014 comenzé oficialmente el proceso electoral local
para elegir, en junio de 2015, a 25 nuevos diputados y a los 106 alcaldes del
estado. Compitieron diez partidos: los siete con registro definitivo (PAN,
PRI, PRD, PT, PVEM, PNA, MC) y los tres de nueva creacion con re-
gistro condicionado: Partido Humanista (PH), Movimiento Regeneracion
Nacional (MORENA) y Partido Encuentro Social (PES).

Los representantes de los partidos ante el recién renovado Instituto
Electoral y de Participacion Ciudadana de Yucatin (IEPAC), nombre del
organismo publico local, al fijar sus posiciones en la sesién de instalacion,
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manifestaron sus respectivas expectativas hacia el proceso electoral en
marcha, y hacia la integracién del Congreso local. En particular, sefialaron
lo siguiente: el PRI esperaba conservar la mayoria; el PAN aseguraba que
ellos la obtendrian debido a la combinacién de dos factores, el descontento
hacia la gestion del gobierno federal y al incumplimiento de la promesa
hecha por el Ejecutivo estatal de combatir ferozmente la corrupcion; el
PRD se fij6 como meta obtener cuando menos tres diputaciones, y cifrd
sus esperanzas de triunfo en dos distritos: el XII y el XIV, con cabeceras
en Tekax y Tecoh, respectivamente; Nueva Alianza declaraba ir por una
diputacién y situarse como cuarta fuerza detras del PRD; el PVEM se fij6
como meta dos curules (Dominguez, 2014a; Noh Estrada, 2014).

Desde el principio fue claro que a pesar de las declaraciones media-
namente optimistas de los partidos Verde Ecologista, Nueva Alianza,
juntamente con el PT y los debutantes Humanista, Encuentro Social y
MORENA, el objetivo principal era conservar el registro electoral y, con
ello, el derecho a las prerrogativas econémicas. El PVEM y NA mantenian
expectativas de convertirse en competitivos en un par de municipios donde
se beneficiarian del descontento por la designacion de candidatos priistas
a las presidencias municipales. E1 PH y el PES, por su endeble estructu-
ra organizativa local, fueron motivo de comentarios criticos por parte de
otros partidos que los percibieron como parte de la estrategia del partido
en el poder para beneficiarse con la atomizacion del voto opositor.

La carrera en torno a las candidaturas

Para el mes de octubre de 2014 se estimaba que un namero cercano a la
media centena de funcionarios de los diversos niveles y dependencias de
gobierno estarian interesados en convertirse en candidatos a algun cargo
de eleccion (diputaciones federales, estatales o regidores municipales). El
gobierno estatal y el del municipio de Mérida destacaban como los espa-
cios de origen de la mayoria de los aspirantes: el primero para los prove-
nientes del PRI y el segundo para los del PAN. La aspiracion de algunos
diputados federales por mantener activa su carrera politica, mediante una
diputacién local, fue un factor que generd presion adicional a la definicién
de las candidaturas en dichos partidos, ademds de la carrera por definir a
quien encabezaria las respectivas formulas de regidores al ayuntamiento del
municipio meridano, sede de la capital del estado.

El 7 de enero de 2015, acorde con los tiempos legalmente establecidos
por la normatividad electoral, los dos principales partidos en la entidad
(PRI y PAN) iniciaron los procesos internos para inscribir a los aspi-
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rantes a encabezar las candidaturas a diputaciones locales y federales. La
primera organizacion opt6 por candidaturas de unidad y la segunda inici6
el procedimiento de registro de sus precandidatos, lo cual permitié que
los candidatos del Revolucionario Institucional practicamente arrancaran
de inmediato su estrategia de posicionamiento de imagen. En cambio,
del lado panista la seleccion interna ocupé parte del limitado tiempo de
campaiia electoral.

Las candidaturas a diputados estatales, vias uninominal o plurinomi-
nal, concentraron el mayor interés, de manera destacada las de los distritos
I a VII, con cabecera en la capital del estado, Mérida. Esto se explica
debido a su numero y su importancia estratégica para el control de la
dirigencia partidista (estatal y municipal) y de diversos cargos publicos,
que resultan claves para el establecimiento de alianzas internas de cara a
eventos politicos y procesos electorales por venir, en particular la eleccion
de 2018, donde también estardn en juego la Presidencia de la Republica y
la gubernatura.

Durante estas elecciones, el priismo pudo usar las candidaturas a di-
putados federales, diputados estatales y regidores en juego, junto con los
cargos publicos de los niveles federal, estatal y municipal bajo su control,
como espacios para premiar o consolar a los distintos aspirantes a cargos
de eleccion; asi contuvo posibles inconformidades y logré la llamada dis-
ciplina partidista.

Las negociaciones se condujeron segun los resultados arrojados por
sondeos de opinion acerca de los aspirantes a los cargos mds relevantes
(sobre todo los referentes a la alcaldia y las diputaciones con cabecera
en Mérida), que fueron completadas por la combinacién de los métodos
de seleccion formalmente aprobados por el Consejo Politico Estatal, que
fueron por “convencion de delegados” para los distritos Iy VII, y por
“comision para postulacion de candidatos” para los distritos VII a XV,
correspondientes al resto de la geografia politica estatal.

En las filas de Accidén Nacional, los procesos de eleccion interna de
candidaturas, en buena medida, expresaron el reacomodo de los grupos
locales, propiciado por los procesos de eleccion de la dirigencias estatal y
nacional celebradas en 2014. Cabe mencionar que en Yucatan se alz6 con
el triunfo Gustavo Madero, quien a la postre seria ratificado como presi-
dente nacional del partido, pues terminé por imponerse a Ernesto Corde-
ro, identificado como integrante del circulo mds cercano al ex presidente
de la Republica, Felipe Calder6n Hinojosa.

Fue muy significativo el avance experimentado por los grupos internos
provenientes del interior del estado que tuvieron una dindmica propia, cla-
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ramente distinguible de aquella de los grupos de la ciudad de Mérida, que
histéricamente habian orientado la actividad politica partidista. Esta situa-
cion, en parte, responde a la influencia alcanzada por Joaquin Diaz Mena,
el abanderado panista a la gubernatura en 2012 y por los senadores Daniel
Avila Ruiz y Rosa Adriana Diaz Lizama, surgidos de los municipios de San
Felipe, Tizimin y Buctzotz, respectivamente, lugares situados al oriente de
la entidad (el primero en la costa y los otros en plena region ganadera).

Un hecho que ilustra la situacion anterior fue el triunfo alcanzado por
la tizimilefa, Bertha Trejo Gémez, en la eleccion interna realizada para de-
signar a una nueva consejera nacional del PAN: con 216 votos se impuso a
la entones diputada estatal Sofia Castro Romero, quien alcanz6 209 votos,
y también a la ex diputada local Patricia Gamboa Wong, que obtuvo 108.
El resultado fue interpretado como producto de la demanda de mayores
espacios para los militantes del interior del estado, pues la ganadora se
beneficié de los votos de los municipios de Tizimin, Valladolid, Chemax,
Calotmul y otros puntos del oriente de la entidad (Vargas, 2014).

La dirigencia del partido blanquiazul “etiquet6” algunos distritos para
representantes femeninas; en tanto que en otros dejé abierta la puerta para con-
tiendas internas donde participaran mujeres y varones; y en unos mds se
reservo el derecho de designar al candidato o la candidata, dependiendo
de la conformacién que arrojaran las elecciones internas. De esta manera,
los distritos I, II, IV, V, VI se abrieron a la competencia entre hombres y
mujeres; los distritos VII, VIII y IX se reservaron a mujeres; y los siete
restantes —III, X, XI, XII, XIII, XIV y XV— se resolvieron por designacion.

Adicionalmente, todos los precandidatos tuvieron la obligacién, por
primera vez, de informar de sus gastos de precampana a las autoridades
electorales. Es un tramite que, por desconocimiento, fue incumplido por
varios precandidatos panistas, motivo por el cual el INE impuso multas al
panismo yucateco.

En el PRD, fueron los integrantes del Consejo Estatal quienes me-
diante votaci6n eligieron a sus candidatos a diputados estatales, federales y
a 57 aspirantes a presidentes municipales; mientras que una Comisién de
Candidaturas se encargé de otras 14 designaciones de abanderados muni-
cipales, para sumar 71 municipios donde participé con candidatos propios
(Dominguez, 2015).

El partido Movimiento Regeneracion Nacional eligié a sus candida-
tos a los diversos cargos mediante asambleas distritales electorales loca-
les y asambleas municipales electorales; y el Comité Ejecutivo Nacional
(CEN) se encarg6 de las designaciones de candidatos en aquellos distritos
y municipios donde no se registraron aspirantes. De las 15 candidaturas a
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legisladores estatales sélo en una demarcacion la postulacion corri6 a car-
go del CEN, la lista de candidatos a diputados plurinominales se integré
por insaculacién y logré postular candidatos en 54 municipios.

La importancia de Mérida en la definicién de
los candidatos a diputados

La designacion de quienes encabezarian las planillas de regidores para la
alcaldia de Mérida, jugd un papel relevante en la seleccién de los candida-
tos a diputados estatales de los distritos con cabecera en dicha demarca-
cion, pues panistas y priistas fincaron parte de sus expectativas de triunfo
en las campafas exitosas de quienes se encontraran al frente de dichas
demarcaciones. También consideraron el comportamiento histérico del
electorado en cada una de ellas, pues la intencion era asegurar las curules a
los personajes politicos con mayores posibilidades de posicionamiento po-
sitivo ante la opinion publica, de cara a la contienda por la gubernatura en
2018. Adicionalmente, se pensaba que ayudarian la campafa y los votos de
los candidatos a diputados federales por los distritos electorales federales
capitalinos IIT y IV. EI PAN buscaba mantener el gobierno meridano, y el
PRI, regresar a ¢l.

En el afin de asegurar el triunfo, el partido tricolor postulé por se-
gunda ocasién consecutiva para alcalde de Mérida a Nerio Torres Arcila,
quien en la eleccion de 2012 habia presentado una candidatura competiti-
va. Con él se esperaba aprovechar: 1. la movilizacién del Frente Unico de
Trabajadores del Volante (FUTV), de la que su progenitor funge como el
lider moral, y la que recientemente habia retornado a las filas de la Confe-
deracion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP); 2. la prolongada
indefinicion de la candidatura panista, causada por un escindalo mediatico
en el que se vio inmiscuido el diputado federal Raal Paz Alonzo, quien
hasta ese momento parecia ser el mejor posicionado para convertirse en
candidato a presidente municipal de Mérida.

En el marco del escandalo referido, las dirigencias estatal y nacional,
conjuntamente con los aspirantes a la alcaldia meridana, que antes ha-
bian acordado respaldar la candidatura del legislador federal, analizaron
la situacion prevaleciente y decidieron validar los cambios en el sentir del
electorado —medido a través de encuestas de opinién—y postularon al di-
putado estatal Mauricio Vila Dosal como su candidato a alcalde.

Por estar en juego el cargo local, valorado como el mas importante de
la contienda, las definiciones de los abanderados priista y panista al gobier-
no meridano facilitaron las negociaciones de los grupos internos. Por su
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parte, las nominaciones de los abanderados a las diputaciones estatales no
estuvieron exentas de inconformidades.

En el terreno de las protestas y los descontentos, lo correspondiente
a Accidén Nacional estuvo motivado por las nuevas y complejas medidas
implementadas con la finalidad de conciliar el cumplimiento de la cuota
de género en torno a las candidaturas, los intereses de los grupos internos
(vieja y nueva militancia, meridanos y del interior del estado) y la seleccion
de candidaturas adecuadas para los distritos potencialmente competitivos.
De ahi que tuvieran mayor trascendencia medidtica.

Hubo desde cuestionamientos acerca de la confiabilidad del padrén de
militantes; denuncias sobre la parcialidad de la dirigencia para favorecer a
candidatos especificos; imposicién de candidaturas; y renuncias de candi-
datas a diputados de mayoria y representacién proporcional, argumentan-
do falta de apoyo o denunciando la compra y coaccién de votos. Destaca-
ron las posiciones criticas de la entonces legisladora local Sofia Castro, las
ex funcionarias Patricia Gamboa Wong y Mercedes Estrada, asi como la
postura asumida por ocho de nueve presidentes municipales panistas del
distrito XIV —que en total abarca 18 municipios— contra la designacion de
la diputada federal con licencia Cinthya Valladares Couoh como candidata
a diputada local por esa demarcacion.

Intereses de grupo y distribucion de candidaturas

La composicion de candidaturas a la Legislatura estatal fue producto de
las negociaciones entabladas por los diversos grupos politicos internos de cada
partido. En el PRI respondieron a la logica de los liderazgos de a) el ac-
tual gobernador Rolando Zapata Bello; b) Jorge Carlos Ramirez Marin,
entonces secretario de Desarrollo Agrario Territorial y Urbano, hoy dipu-
tado federal plurinominal; y ¢) Ivonne Ortega Pacheco, ex gobernadora,
quien en ese momento ocupaba la secretaria general del Comité Ejecutivo
Nacional del PRI, y hoy también diputada federal por la misma via. Otro
factor a considerar en las negociaciones fue la influencia que ejerce Emilio
Gamboa Patréon, coordinador de la bancada priista en la Camara de Sena-
dores, cuyo maximo interés en la localidad es proyectar la carrera politica
de su hijo Emilio Gamboa Miner, quien antes del proceso electoral se
desempenaba como titular de la Coordinacién Metropolitana de Yucatin
(COMEY), a la que renunci6 para ser candidato a una diputacion federal
de mayoria relativa, cargo que ahora desempena.

En el PAN las negociaciones expresaron la tension entre los cuadros
con trayectoria partidista y los nuevos liderazgos surgidos durante la ultima
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década, marcada por la larga permanencia en el gobierno del municipio de
Meérida, por el ascenso al gobierno estatal y la caida de éste —experimen-
tado en el periodo 2001-2007—, y por el control de numerosas regidurias,
diputaciones estatales y federales sobre todo de caricter plurinominal. Lo
anterior ha suscitado el reclamo de mayores espacios (en cargos dirigentes
y de eleccién popular) por y para los lideres panistas del interior del estado,
lo cual cuestiona la hegemonia histérica que ejercen sobre ellos los lideres
con residencia en Mérida.

En el PRD fueron comunes las alianzas entabladas entre los grupos
politicos de los municipios con presencia perredista, con alguna de las dos
fuerzas internas que, desde la segunda mitad de la década de los noventa,
controlan la dirigencia estatal: “villanuevistas” y “sobrinistas”, asi identifi-
cadas por los apellidos de sus principales lideres. Dichos acuerdos se ba-
saron en las posibilidades de acceder a algun cargo de eleccion o directivo
en las estructuras de organizacion estatal o municipal.

En el PRI fueron postulados los siguientes candidatos: distrito I, Da-
niel Granja Peniche; distrito II, Marisol Sotelo Rejon; distrito III, Verd-
nica Camino Farjat; distrito IV, Jorge Esquivel Millet; distrito V, Lorena
Farah Valencia; distrito VI, Antonio Homd Serrano; distrito VII, Celia
Rivas Rodriguez; distrito VIII, Jesus Adrian Quintal Ic; distrito IX, Ma-
ria Esther Alonso Morales; distrito X, Maria del Rosario Diaz Géngora;
distrito XI, Maria Lépez Garcia; distrito XII, Marco Vela Reyes; distrito
XIII, Evelio Dzib Peraza; distrito XIV, Henry Sosa Marrufo; y distrito XV,
Elizabeth Gamboa Aguilar. Para las formulas plurinominales quedaron
Victor Edmundo Caballero Duran, Paulina del Rosario Cetina Amaya,
Jorge Carlos Ayala Jiménez, Giovanna Isabel Aguilar Caceres y José Gui-
llermo Chi Jiménez.

En un principio, los 15 candidatos priistas a las diputaciones de ma-
yoria relativa también fueron postulados como candidatos de un amplio
abanico de partidos politicos; sin embargo, la sala regional del Tribunal
Electoral de la Federacion, con sede en Xalapa, invalidé las candidaturas
comunes hechas por los noveles PH y PES; por lo tanto, ese tipo de can-
didaturas se dieron en 14 distritos: en 12 con PVEM y NA (distritos del I
al VII, X, XI, XII, XIV y XV) y en dos sélo con en PVEM (VIII y XIII),
en tanto que en el IX el candidato fue exclusivo del PRI

Las candidaturas del PAN fueron las siguientes: distrito I, Antonio
Peraza Valdez; II, Yahayra Centeno Ceballos; III, Paloma de la Paz An-
gulo; IV, José Elias Lixa Abimehi; V, Manuel Diaz Sudrez; VI, Cindy
Castillo Vega; VII, Cruz Jiménez Nah; VIII, Leticia Quintal Solis; IX,
Aremy Mendoza; X, Manuel Argaez Cepeda; XI, Juan Pablo Correa; XII,
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Esther Pech Tejero; XIII, Rafael Montalvo Mata; XIV, Cinthya Valladares
Couoh; y XV, Moisés Rodriguez Briceno. El listado de sus candidatos
plurinominales fue el siguiente: Ratl Paz Alonzo, Maria Beatriz Zavala
Peniche, Josué¢ David Camargo Gamboa, Natalia Mis Mex y Rodolfo En-
rique Gonzalez Crespo.

La lista de candidatos perredistas en los 15 distritos quedé integrada de
la siguiente manera: I, Elsy Maria Caro Chi; II, José Gabriel Cabafias Ma-
rrufo; III, Samantha Elizabeth Ruz Chablé; IV, David Alejandro Castro
Espinoza; V, Suemy Leticia Canto Salas; VI, Edgar Alfredo Cano Brito;
VII, Ofelia Morales Ordaz; VIII, Victor Andrés Paredes Gonzilez; IX,
Guadalupe Maribel Fuentes Sagundo; X, Irlanda Isela Caamal Chablé; XI,
Mireya Guadalupe Franco Pasos; XII, Oscar Madrazo Gio; XIII, Wesley
Humberto Suaste Matos; XIV, Leidy Guadalupe Castro Gamboa; y XV,
Jorge Eduardo Castillo Gonzilez. Sus candidatos plurinominales fueron
David Abelardo Barrera Zavala, Cecilia Carmina Dzul Maas, José Alberto
Gomez Martinez, Estefania del Rocio Espinosa Nieto y Rolando Melchor
Ojeda Flores.

Las candidaturas morenistas a diputados de mayoria relativa se distri-
buyeron del siguiente modo: I, Héctor Enrique Aguilar Pantoja; II, Maria
Adela Balam Uc; III, Bertha Guadalupe Chan Pech; IV, Jorge Artemio
Colli Caamal; V, Consuelo Velazquez Carranza; VI, Luis Alberto Ortega
Ramirez; VII, Rosario del Pilar Salazar Silveira; VIII, Jorge Antonio Flo-
res Canto; IX, Manuel Jests Pérez Ramos; X, Liliana Pisté Herrera; XI,
Fitima del Rosario Perera Salazar; XII, Rudi Arcingel Avila Avila; XIII,
Miguel Angel Novelo Coello; XIV, Luis Eduardo Pavén Jiménez; y XV,
Maria Guadalupe de Jests Baas May. Las candidaturas por la via plurino-
minal las ocuparon Yazmin Yaneli Villanueva Moo, José Montalvo Lara,
Elsy Margarita Mena Acevedo, Arsenio Ruiz May y Hermelinda Cauich
Cimé.

Los perfiles de los candidatos

Por el perfil de los candidatos elegidos por el priismo se puede afirmar que
tomaron en cuenta las posibilidades de triunfo en cada distrito, la experien-
cia en el desempefio de cargos de eleccion, el cumplimiento de la cuota de
género en las candidaturas, la trayectoria en el servicio publico, la influencia
de los grupos politicos regionales, la disciplina partidista probada, asi como
la combinacién de experiencia y juventud, rasgo este ultimo al que se ha
recurrido desde el proceso electoral de 2001 —como estrategia medidtica para
proyectar la imagen de un partido renovado.
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Debido a lo anterior, entre los candidatos a diputados por el trico-
lor figuraron cinco ex presidentes municipales (de Umadn, Akil, Bokoba,
Progreso, Tizimin, siendo mujeres las de los dos ltimos municipios men-
cionados); diez candidatas (ocho de mayoria relativa y dos de representacion
proporcional); diez candidatos (siete de mayoria y tres de representacion pro-
porcional); 11 con experiencia como servidores piblicos; cinco con experien-
cia en cargos partidistas; un ex diputado estatal; dos hijos de politicos con
trayectoria (los progenitores fueron presidentes municipales de Mérida y
Ticul); cinco nuevos cuadros politicos (cuatro mujeres y un hombre con
escasa experiencia politica), dos de ellas fueron postuladas por los distritos
Iy V, junto con el candidato varén al distrito IV, con cabecera en Mérida,
considerados bastiones panistas.

Las primeras dos candidaturas plurinominales las reservaron para
aquéllos a quienes les querian asegurar su incorporacion al Congreso del
estado, de ahi que el listado estuviera encabezado por Victor Caballero
Durén, ex secretario general del gobierno del estado, fallido aspirante a la
candidatura tricolor a la Presidencia Municipal de Mérida y sefialado como
fuerte aspirante a la candidatura a la gubernatura en 2018 por su cercania
al mandatario estatal, Rolando Zapata Bello. Estuvo seguido de Paulina
del Rosario Cetina Amaya, directora del Instituto de Equidad de Género del
Estado de Yucatdn.

En el PAN, la distribucién de candidaturas a diputados locales, tanto
para los 15 distritos de mayoria relativa, como de representacién propor-
cional del Congreso estatal, se realizd con los criterios del cumplimiento
de la norma legal de la cuota de género; de la postulacion a los cuadros
partidistas mds preparados a los distritos con mayores posibilidades de
triunfo o donde fueran altamente competitivos; y de los nuevos cuadros
partidistas con escasa o ninguna experiencia en aquellos considerados bas-
tiones priistas, o con muy pocas posibilidades de triunfo.

Entre los abanderados panistas figuraron un ex presidente municipal
(de Buctzotz); diez mujeres (ocho de mayoria relativa y dos de represen-
tacion proporcional); diez hombres (siete de mayoria y tres de represen-
tacion proporcional); tres regidores y un funcionario del ayuntamiento
de Mérida; un funcionario y un dirigente de la estructura partidista; tres
diputados federales (dos mujeres y un hombre); un diputado local su-
plente. Entre los 15 de mayoria, siete fueron considerados nuevos cuadros
politicos (tres hombres y cuatro mujeres). Cabe mencionar que las ocho
candidatas compitieron por demarcaciones de fuerte presencia tricolor,
salvo el distrito II con cabecera en Mérida, que es altamente competitivo
entre PRI y PAN.
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Las candidaturas plurinominales fueron asignadas a personajes con
experiencia parlamentaria y destacada trayectoria politico-partidista. Des-
tacaban los diputados federales Raul Paz Alonzo y Beatriz Zavala Peniche,
ya que el primero se habia visto forzado a declinar en sus intenciones de
convertirse en candidato a la alcaldia de Mérida. La segunda tenia vasta
trayectoria como funcionaria en los tres niveles de gobierno (fue secretaria
de Desarrollo Social al inicio del gobierno de Felipe Calderén Hinojosa)
y experiencia como legisladora local y federal. Los acompafiaban un ex
alcalde y una alcaldesa con licencia del interior del estado, dos jovenes
cuadros partidistas, y un ex presidente estatal del partido y también ex
legislador local.

El desarrollo de las campaias

La estructura de organizacion territorial de priistas y panistas result6 fun-
damental para la organizacion de los diversos actos de campaiia de los
candidatos por sus respectivos distritos. Se privilegiaron los recorridos
casa por casa y las pequenas reuniones vecinales por las colonias, los frac-
cionamientos y las comunidades fuera de las cabeceras municipales. Los
candidatos a diputados estatales procuraron presentarse a dichos actos en
compania del candidato a diputado federal coincidente en demarcacion vy,
también, de los candidatos a presidentes municipales.

A pesar de la importancia, los recursos y esfuerzos desplegados en
torno a las campaifias de diputados, éstas quedaron en gran parte opacadas
por la dindmica y atencién medidtica de las campaiias electorales de las 106
alcaldias, destacando la eleccion del ayuntamiento del municipio de Méri-
da, lugar de la ciudad del mismo nombre donde reside la capital del estado.

La cercania con los candidatos al cargo municipal motivdé una mayor
identificacion vecinal con cada uno de ellos y generé un mayor involucra-
miento del electorado en las campafias; de ahi que las discusiones y los
enfrentamientos violentos se hayan presentado con mads frecuencia, y de
forma estridente, en estas demarcaciones territoriales.

Los resultados electorales y
la integracion de la LXI Legislatura estatal

El PRI gané las elecciones correspondientes a 13 distritos electorales, en-
tre ellos en cinco de los siete que tienen por cabecera Mérida (I, II, III,
VIy VII). El PAN obtuvo el triunfo en dos distritos capitalinos (IV y V).
Adicionalmente los cinco distritos electorales federales fueron para el Re-
volucionario Institucional, pero a pesar de ello no pudieron recuperar el
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gobierno municipal meridano. La arrasadora victoria lo dejo sin derecho
a diputados plurinominales y, con ello, se esfumaron las posibilidades de
que el ex secretario general de Gobierno, Victor Caballero Durin, fuera
el coordinador de la bancada priista en el Congreso, tal y como habian
calculado.

La composicion final de la LXI Legislatura del estado de Yucatin
quedod integrada por 13 diputados de mayoria relativa pertenecientes al
PRI, ocho del PAN (dos de mayoria relativa y seis de representacion pro-
porcional). Cuatro mds por la via de la representacion proporcional se
distribuyeron entre David Abelardo Barrera Zavala, PRD; Enrique Febles
Bauza, PVEM; Marbellino Angel Burgos Narviez, NA; y Jazmin Yanelli
Villanueva Moo, de MORENA (véase la tabla 1y las figuras 2 y 3).

Tabla 1. Resultados eleccion de diputados estatales en Yucatan, 2015

Distrito
electoral| PAN | PRI | PRD [PVEM| PT | MC |Panal|Morena| PH | PES | VN | Total
local

| 22986 | 22742 | 626 | 1132 | 382 1541 | 653 | 1870 | O | O |[2389| 55167
Il 23693 | 24476 | 1017 | 1229 | 385 2373 | 889 | 2403 | 0 | O |[2983| 60212
Il 125152 | 25738 | 956 | 1318 | 448 [2412] 996 | 3291 | 0 | O | 3662 | 64705
IV 27108 | 21606 | 1169 | 1167 | 358 [ 2843 | 734 | 2396 | 45 | 0 | 3235 61349
v 18145 10510 | 419 | 740 | 208 | 1802 | 441 | 1599 [ 0 | 0 |1903 | 36134

VI | 21527 | 28666 | 1595 | 1516 | 374 | 1498 | 726 | 1955 |239| 417 | 1932 | 61127
VI [ 17558 | 25823 | 749 | 1517 | 359 [1567 | 707 | 1752 | 0 | 0 | 2652 | 53725
VIl | 21512 | 24809 | 8990 | 3534 | 557 | 303 | 1807 | 1187 |241| 0 | 2137 | 65214
IX" 20706 | 33755 | 1576 | 463 |2399 1039 | 9698 | 183 |263|1651| 2111 | 109821
X 33139 (36994 | 745 | 200 | 455 [1375|1137 | 1644 | 90 | 40 | 1492 | 77655
Xl {20214 | 27890 | 4691 | 325 | 326 | 360 [ 1999 | 8989 |[150 | 161 | 1232 | 66689
Xl | 16688 | 33333 [18522| 299 |1382| 174 | 1145| 845 |271| 57 | 2047 | 75034
Xl | 26679 | 33849 | 1190 | 6321 | 183 | 310 | 655 | 1880 |165| 400 | 1234 | 72797
XIV 26026 | 36311 | 9503 | 2454 | 282 | 285 [ 3509 | 1492 |457| 4 | 1445 | 81915
XV 34386 | 42428 | 4111 | 867 | 101 | 484 | 155 | 824 | 57 | 132 | 1033 | 84731

Fuente: Elaboracion propia con datos del Instituto Estatal de Participacién Ciuda-
dana del Estado de Yucatan.
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Figura 2. Eleccion de diputados estatales en Yucatan, 2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados electorales 2015.

Figura 3. Mapa de resultado distrital de elecciones para diputados locales
en Yucatan, 2015

Fuente: Elaboracion propia con base en los resultados electorales del proceso 2015
en el estado de Yucatin.
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¢Paridad de género dénde? ;Candidaturas o integracion del Congreso?

El Consejo General del IEPAC acordé6 aplicar el principio de paridad de
género para la distribucion de diputados de representacion proporcional
entre los partidos que alcanzaron el 2% o mas de la votacion. Dispuso que
tres de las seis diputaciones por la via de la representacion proporcional del
PAN serian otorgadas a tres mujeres: Yahaira Centeno Ceballos, Paloma
Angulo Sudrez y Cinthya Valladares Couoh.

Dicha resolucion gener6 la inconformidad de tres candidatos panistas
varones, quienes reclamaron como suyas las posiciones mencionadas de-
bido a que habian obtenido mayor votacion, ya que la ley electoral local
contemplaba ese principio para candidaturas sefialando lo siguiente:

De la totalidad de solicitudes de registro de candidaturas a diputados por el

principio de mayoria relativa que presenten los partidos politicos o las coali-

ciones, en ningun caso incluirin mds del 50% de candidatos propietarios de

un mismo género (LIPEEY: 160).

Esta interpretacion fue compartida primero por el Tribunal Electoral del
Estado de Yucatan, y después modificada por la Sala Regional en Xalapa
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién que, ademas,
reconocié como diputados a un hombre y dos mujeres. Finalmente, la Sala
Superior del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion resolvid
de manera similar a la primera resolucién, por lo que quedaron firmes las
diputaciones a favor de los tres varones: Moisés Rodriguez Bricefio, Ma-
nuel Argiez Cepeda y Rafael Montalvo Mata, pues argument6 que

...Ja Sala Regional responsable dejé de atender el marco constitucional y legal

vigente [...] No advirtié que no era factible realizar modificacién alguna a la

lista final que se obtuvo de integrar tanto la lista preliminar como la segunda
lista prevista en el articulo 330 de la Ley Electoral local, [y estimé] que el
principio de paridad de género se garantizo en la especie, toda vez que las pos-
tulaciones a diputaciones de mayoria relativa respetaron el referido de género

y la integracién de la lista preliminar presentada por los partidos politicos para

las candidaturas de representacién proporcional, también implicaron garan-

tia de alternancia y paridad de género. De ahi que la lista final que result6

de intercalar las candidaturas postuladas por cada partido politico y aquellos

candidatos de mayoria relativa que obtuvieron el mayor porcentaje de votacién

no puede alterarse bajo el argumento de garantizar la alternancia y paridad de
género, tal y como lo hizo la Sala Regional responsable (TEPJF, 2015: 30-31).

Consideraciones finales

Los cambios que acarre la nueva normatividad electoral, producto de la
reforma politica de 2014, a pesar de la brevedad del tiempo que le dejé al
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INE para asumir las nuevas funciones de organizacion y vigilancia electo-
ral, y ain con cuestiones por afinar, en gran medida dotaron de certeza
y credibilidad al proceso electoral de tipo concurrente. El desempeiio, en
puestos clave del IEPAC, de cuadros provenientes del servicio profesional
del IFE (consejeros electorales y secretario Ejecutivo del Consejo Gene-
ral), sin duda, facilitaron los trabajos de coordinacién de acciones con la
Junta Local del INE y, también, con los consejeros y funcionarios origi-
narios de la estructura del anterior Instituto Electoral local.

Las candidaturas a diputados estatales forman parte del entramado
de espacios que se distribuyen entre las diversas fuerzas internas de cada
partido, producto de las negociaciones, alianzas y contra-alianzas, orien-
tadas al control del mayor nimero de espacios politicos que permitan
la proyeccion, consolidacion o su continuidad como grupos de poder, lo
cual subordina a las elecciones legislativas a los intereses faccionales, en
detrimento de las funciones representativa y parlamentaria de los diversos
sectores de la sociedad.

En este tipo de eleccion, cada vez mis alejada de sus tareas esenciales,
los planteamientos programaticos son relegados por estrategias pragmaticas
orientadas a asegurarse el nimero de representantes suficientes para lograr la
aprobacién de iniciativas de ley favorables al Ejecutivo estatal en turno. Por
ello, durante las campanias electorales, los aspirantes a alguna curul evitan la
difusion y rehayen la discusion de asuntos trascendentales, enfocandose a pro-
yectar la imagen de gestores de diversas diligencias que permitan la atencién
de necesidades inmediatas de los potenciales electores.

Lo sefialado anteriormente explica la importancia que cobra el perfil
de los candidatos como elemento para atraer votos de aquellos sectores
que pudieran identificarlo como referente potencial de grandes o pequenas
negociaciones politicas, encarnando el medio idéneo de articulacién de
ambos mundos: el inmediato de la cotidianidad ciudadana y el distante, y
en gran medida oculto, de los asuntos publicos.

Sin embargo, y a pesar de los recursos materiales y humanos que in-
vierten individuos, partidos e instituciones estatales, y de la importancia
que guardan dentro del sistema de representacion politica, las elecciones
legislativas tienden a ser opacas frente a la efervescencia de los procesos
electorales municipales o de renovacion de los Ejecutivos federal o estatal.

Queda claro que la competitividad electoral se da basicamente entre el
PRIy el PAN, y que los distritos donde se torna mds cerrada la eleccién
son del I al VII, es decir, aquéllos donde se encuentran distribuidos los
electores del municipio de Mérida, debido a que éste concentra al 42%
de la poblacion de la entidad y poco mas del 40% del electorado. Por
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consiguiente, la definicion de la candidatura a la Presidencia municipal
de este lugar ejerce una gran influencia sobre los procesos electorales de
legisladores federales o estatales, en particular sobre la definicién de las
candidaturas de los distritos emeritenses.

En el aspecto judicial electoral, la experiencia mas valiosa del proceso
electivo fue el alegato acerca de los criterios juridicos en torno a la aplica-
cion del principio de “paridad de género”, contemplado por la legislacion
electoral estatal para el caso de las candidaturas, dejando bien establecido
que no bastan las buenas intenciones para extender un derecho a otros
ambitos (integracion del Poder Legislativo estatal), si no estd contemplado
legalmente, puesto que puede ser motivo de violacion de los derechos de
terceros, en este caso, de la “voluntad popular”.
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