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l. Introduccién

Una definicion amplia de gobernabilidad democratica, es aquella que consiste en un
estado de equilibrio dinamico entre demandas sociales y capacidad de respuesta
gubernamental. Y para que el gobierno tenga capacidad de responder debe contar,
entre otras condiciones, con la mayoria en los érganos que toman las principales
decisiones, basado en otra de las reglas fundamentales de la democracia, el principio

de la mayoria, con el respeto a las minorias.

Gobernabilidad democratica implica también el perfeccionamiento de las instituciones
politicas para el sano equilibrio politico entre los Poderes de la Union y los Poderes
Estatales y Municipales, es decir, darle verdadero contenido a la Teoria de la Division
de Poderes o Funciones y a los principios basicos del Estado Federal como el nuestro.

Me parece que en ese sentido se circunscriben los 9 compromisos de los Acuerdos
para la Gobernabilidad Democratica, ubicados en el apartado 5 y ultimo del Pacto por
México, 2 documento éste de gran trascendencia para la vida publica nacional.

Los acuerdos van desde institucionalizar los gobiernos de coalicion con un programa de

gobierno, una agenda legislativa y un gabinete comun entre el partido en el gobierno y

! "« Gobernabilidad y Democracia”, Antonio Camou, Instituto Federal Electoral, Cuadernos de Divulgacion de la
Cultura Democratica, Primera edicidon septiembre de 1995, México, D.F. Pag.22.
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sus aliados coaligados, hasta adelantar la toma de protesta del Presidente para el 15 de
septiembre, en lugar del 1 de diciembre como lo hemos tenido.

La reforma del Distrito Federal para convertirlo finalmente en otro Estado de la
Republica y las Delegaciones del mismo con gobiernos semejantes a los de los
Ayuntamientos, redefiniendo la Capital Federal.

La revision del fuero como mecanismo de proteccién constitucional de determinadas
funciones; las leyes reglamentarias de las candidaturas independientes, de la iniciativa
ciudadana, de la consulta popular y de la iniciativa preferente, también estan
contempladas.

La creacion de una instancia ciudadana y autdnoma que supervise la contratacion de
publicidad de todos los ordenes de gobierno en los medios de comunicacién, para que
se lleve a cabo bajo los principios de utilidad publica, transparencia, respeto a la libertad
periodistica y fomento del acceso ciudadano a la informacion, la cual se vincula con las
reformas en materia de telecomunicaciones contemplados en el Acuerdo 2 del propio
Pacto por México.

Sobre los partidos politicos y las elecciones, la tematica se amplia, pues de cumplirse
se realizara otra importante reforma en la materia, pues incluye la expedicion de una
Ley General de Partidos, asi como de una legislacién unica para todas tipo de
elecciones, con la creacion de una autoridad electoral nacional que se encargue de
organizar todas las votaciones; asi como revisar la releccion de legisladores. La
reduccion de los gastos de campafia, una mayor y mas rigurosa fiscalizacion y
transparencia de los gastos de los partidos y sus candidatos, asi como de los
esquemas financieros, estan expresamente considerados, conjuntamente con nuevas

causales de nulidad de las elecciones.

Al compromiso de “Crear una autoridad electoral nacional y una legislacién unica, que
se encargue tanto de las elecciones federales, como de las estatales y municipales”, es

precisamente al punto que me referiré en el presente ensayo.

Il. Antecedentes.



México ha transitado, en términos de construccién del Estado nacional por varias
etapas, la primera en la definicion constitucional de sistema federal en 1824, partiendo
de una estructura politica, econdmica, social y cultural predominantemente centralista,
tendencia que se mantuvo durante el resto del siglo XIX y la mayor parte del siglo XX.
En el ultimo cuarto del siglo pasado se produjo el transito hacia un federalismo material
y no solo formal en la organizacion politica territorial de la Republica, a través del
proceso de transicion plitica que permitio la alternancia y la pluralidad politica en todos
los espacios, empezando en los municipios y las entidades federativas hasta llegar a
los poderes federales.

La primeras leyes electorales del siglo XX, en 1911 y 1918 siguieron el esquema
descentralizado de otorgar a los poderes locales las funciones de organizar los
procesos electorales, tanto federales como estatales y municipales, pero bajo cafiones
no democraticos y en un clima de incertidumbre e inestabilidad politica.

Este sistema electoral, retomado del modelo norteamericano, empez6 a cambiar con la
ley electoral de 1946 cuando se crea por primera vez una autoridad electoral federal
que se encargara de organizar las elecciones federales y de elaborar un padrén de
electores federal, entre otras atribuciones, dejando a los Estados lo concerniente a los
procesos para elegir a las autoridades locales.

La reforma politica de 1977-1978, que marca sin duda la transicion democratica de
nuestro pais y aun cuando se concentro en reformular el sistema electoral federal,
abriendo espacios para la competencia y la participacion en el ambito nacional, se
convertira en el impulso para enormes transformaciones politicas en diversas regiones
del pais, en un proceso de la periferia hacia el centro, donde las protestas electorales
se trasladaron de los ambitos locales hacia la capital de la republica en 1988.

Las sucesivas reformas electorales de 1989, 1993, 1994 fueron delineando y
modificando gradualmente el sistema y las nuevas instituciones electorales, entre ellas
la elaboracion de un nuevo padrén electoral y la expedicidn de la credencial para votar
con fotografia, instrumentos que se utilizan para todas las elecciones; pero las reformas

constitucionales de 1996 y 2007 al articulo 116, vinieron a marcar el derrotero del nuevo



federalismo electoral, pues introdujeron una serie de principios rectores en materia
electoral que marcaran la transformacion de las instituciones y los procedimientos en la

materia en los estados federados.

La exposicion de motivos de la reforma de 1996 es muy clara en el objetivo que se
persigue en el tema que nos ocupa al expresar: “Otra propuesta de gran impacto en
nuestra vida politica sera de homologar las leyes electorales para se adecuen a los
principios contenidos en el articulo 116. Con ello se lograra evitar las disparidades que
pudieran evitar practicas democraticas dispares en la Republica o el surgimiento, al
amparo de legislaciones defectuosas, de conductas antidemocraticas que pongan en

riesgo la unidad nacional™

Como se puede advertir en la exposicion de motivos citada y el catalogo de principios
establecidos en el dispositivo constitucional en comento, la intencién del Constituyente
Permanente no solo es homogeneizar las principales instituciones y procedimientos
electorales en los estados de la Republica, sino de homologar las legislaciones, las
fechas de las jornadas comiciales y la posibilidad de que el Instituto Federal Electoral

(IFE), via convenio, asuma la organizacion de los proceso locales, entre otros aspectos.

La tendencia concentradora se complementdé con las reformas al articulo 99
constitucional, también en 1996 y 2007, por las que se establecio y confirmo6 que el
Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion sea la ultima instancia para
resolver todas las controversias electorales, haciendo valer el principio de supremacia

constitucional.

De igual manera, la reforma al articulo 41 constitucional en 2007, por la que se
institucionalizé el nuevo modelo de comunicacion politica, mediante la cual se le otorgo
al IFE el caracter de autoridad unica para la administracion del tiempo que corresponde
al Estado en radio y television destinado para su propios fines y de otras autoridades
electorales, dentro de las que se incluye a las de las entidades federativas, asi como los

® Diario oficial de la Federacién de 22 de Agosto de 1996.



correspondientes a los partidos politicos para participar en los procesos electorales de
las entidades federativas.

lll. Heterogeneidad de sistemas electorales locales.

Previa y concomitantemente con la homologacion electoral a la que estan obligadas las
entidades federativas, en términos del articulo 116 constitucional, se han desarrollado
una serie de dinamicas locales que han producido particularidades electorales como los
Ayuntamientos electos por usos y costumbres y Concejales en Oaxaca, Juntas
Municipales en Campeche, Presidentes municipales Auxiliares en Tlaxcala,
adicionalmente a los Ayuntamientos integrados por el Alcalde, sindico(s) y regidores,
Titulares de las demarcaciones politico-administrativo en que se divide el Distrito
Federal, asi como los Consejos Vecinales que se eligen en ésta entidad federativa.

Por otra parte, encontramos también una gran heterogeneidad en las legislaciones de
las entidades federativas, en los requisitos para obtener y conservar el registro como
partido politico local, en muchos casos considerablemente menores a los establecidos

en la normativa federal.

La diversidad y heterogeneidad de las demarcaciones territoriales que conforman los
distritos electorales locales, para elegir a los diputados estatales, de gran parte de las
entidades federativas, en muchos casos contrastantes con la distritacion federal, para
elegir a los diputados del Congreso de la Unidén, ademas los criterios para determinar
cuantos y como se distribuiran nos abre un gran abanico de alternativas, que en
ocasiones poco tienen que ver con los parametros que se utilizan para la redistritacion

federal.

Aun y cuando casi la totalidad de las entidades federativas -con excepcion de Jalisco
que lo hace paritario- reproducen el esquema del sistema electoral mixto con dominante
mayoritario para elegir la Camara de Diputados Federal, para hacer lo propio en su

Congreso o Asamblea local, no encontramos criterios mas 0 menos uniformes.



En el mismo sentido encontramos mayor diversidad respecto de como se regula la
aplicacion de los sistemas de mayoria y de representacion proporcional para la eleccion
de los miembros del Ayuntamiento, particularmente de los regidores.

El derecho al voto activo y/o pasivo también nos ofrece gran disparidad en las
regulaciones estaduales, aunado al derecho al voto desde el extranjero y para los
migrantes que pretendan postularse para algun cargo de eleccién popular. Estas son
solo algunas de las especificidades de los sistemas electorales locales

IV. El Instituto Nacional de Elecciones.

En el ano de 2007, a partir de la expedicion de la Ley para la reforma del estado,
impulsada desde el Senado de la Republica, varios partidos politicos propusieron la
desaparicion del Instituto Federal Electoral (IFE) y sustituirlo por el Instituto Nacional de
Elecciones (en la denominacion del PRD, PT y el entonces Convergencia) o Instituto
Nacional Electoral (en la propuesta del PRI) (INE en ambos casos), misma que no
prosperd principalmente por el descontento que provocd entre los miembros de los
institutos electorales estatales y en el circulo de los gobiernos locales, que sintieron
amenazada su autonomia y libertad de accion electoral.

La propuesta de creacién del INE pretendia evitar la duplicidad de funciones y aparatos
burocraticos, federal y estatales y del Distrito Federal (DF), lo cual encarece el costo de
las elecciones, sin que se traduzca en mayor credibilidad de los comicios, sobre todo
los de caracter local.

La formacion del INE se pretendia mediante la suscripcion de convenios con las
autoridades estatales, para homogeneizar las reglas de la organizacion, supervision y
dictaminacién de los comicios, dejando a los entidades federativas la potestad para
determinar la dimensién de sus congreso locales y ayuntamientos, el numero y
demarcacion de los distritos locales para la eleccion por el principio de mayoria relativa
y el numero y la circunscripcidn para los electos por el principio de representacion

proporcional, asi como la duracién de los gobiernos municipales.



A pesar de no haber prosperado ésta iniciativa los presidentes de 27 drganos
electorales estatales emitieron el “Pronunciamiento de Guadalajara” donde concluyen
que:” de concretarse la creacién de INE se abrira la puerta en la nacion mexicana para
terminar con la Republica Federal y fundar un nuevo sistema politico de caracter

»d

unitario y centralista™, argumentando las tesis federalistas del articulo 40 constitucional.

Sin embargo, el federalismo es, de acuerdo con Thomas J. Anton “un sistema de reglas
para la division de responsabilidades de politica publica entre un numero de agencias
gubernamentales auténomas”™ Se trata ademas, de acercar las decisiones a los
ciudadanos, en un federalismo de nuevo tipo, como lo expresa Ernesto Soto Reyes
Garmendia:

“‘Este nuevo federalismo ha realizado cambios importantes respecto del antiguo en
todos lo paises occidentales: las competencias exclusivas han pasado a segundo plano
y las mas importantes son ahora las compartidas; se han multiplicado los érganos
mixtos de la federacion y de los Estados; las grandes inversiones se realizan a través
de la planificacion conjunta, etc. Mientras que en el pasado la actuacion separada de la
federacion y de los Estados era suficiente para gobernar, en la actualidad se precisa la
concertacion entre ambas instancias para hacer frente a las complejas tareas de las
instituciones publicas. Esta fuera de toda duda que el federalismo mas eficaz que hoy

existe en el mundo occidental es de tipo cooperativo e intergubernamental” 6

De lo anterior podemos concluir que el compromiso plasmado en el Pacto por México
de crear una autoridad electoral de caracter nacional y una legislacion unica, que se
encargue tanto de las elecciones federales, como de las estatales y municipales, de

manera alguna atenta contra los principios del federalismo contemporaneo.

*“Pronunciamiento de Guadalajara”, Consejeros presidentes de los érganos electorales de las entidades federativas
de la Republica Mexicana, periddico la Jornada, viernes 27 de julio de 2007, P. 11.

> Antén Thomas, American Federalism and Public Policy: How the System Work, Nueva York, Estados Unidos,
Random House 1998, P.3.

® Ernesto Soto Reyes Garmendia, “Federalismo, sociedad y globalidad: los retos del porvenir”, Revista Politica y
Cultura, nimero 25, primavera 2006, P. 41.



V. Retos para la creacidén del organismo electoral nacional y una legislacion electoral

Unica.

El Pacto por México fue suscrito por el Presidente de la Republica Enrique Pena Nieto y
los Presidentes de los Comités Ejecutivos de los 3 principales partidos politicos
nacionales, PRI, PAN y PRD unicamente, pero no por los coordinadores parlamentarios
de las fuerzas politicas representadas en el Congreso de la Unidn, como tampoco por
Gobernadores de los Estados y el Jefe de Gobierno del DF, ni los coordinadores de los
grupos parlamentarios en los Congreso de los Estados y la Asamblea del DF y los
dirigentes de las principales asociaciones que aglutinan a la mayoria de los gobiernos
municipales de la Republica, solo por mencionar a los principales actores politicos

institucionales.

Lo anterior es relevante en mi opinion, porque la propuesta que se analiza tiene un
impacto directo en las entidades federativas y los actores politicos de las mismas deben
de ser considerados en la decision e implementacion de la politica publica.

El primer reto es precisamente esa circunstancia, la que me parece se convertira en el
principal obstaculo a vencer, pues se pondran inconvenientes y obstaculos, si no es que
abierto rechazo por parte de los factores de poder local, como ya lo hicieron los
presidentes de los 6rganos electorales estatales en 2007.

Recordemos que ésta propuesta implica una reforma constitucional federal a por lo
menos los articulos 41, 115,116 y122, lo que implica el concurso del Constituyente
Permanente, asi como importantes reformas a las 31 constituciones estatales y al
Estatuto de Gobierno del DF (hasta en tanto se expide la Constitucién de la Cd. De
México y el nuevo régimen constitucional del DF).

El segundo reto tiene que ver con la coexistencia de visiones diferenciadas respecto de
la estructura, conformacion y eleccion de los 6rganos de representacion politica, entre
los criterios de caracter federal y los diversos de las entidades federativas, buscando en
la medida de lo posible en la relacién federal-local, la aplicacion del criterio de



coterminalidad, que Pierce’ lo define como el hecho de tener distritos locales anidados
dentro de distritos federales, mismo que implica en principio que los primeros sean

multiplos de los segundos, entre otros factores a considerar.

El tercer reto sera respetar la estructura, conformacion y eleccion de las autoridades
municipales en las entidades federativas (con las modificaciones que se aprueben para
las delegaciones del DF), que no son unicamente el alcalde, sindico(s) y regidores, sino
también otras autoridades y los ayuntamientos indigenas y los que se eligen por usos y
costumbres en el Estado de Oaxaca.

El cuarto reto se refiere a la expedicion de una legislacion electoral unica, que no
implica una legislacion uniforme para toda la Republica, por lo que el legislador debera
saber compaginar las disposiciones comunes para todas las elecciones, conjuntamente
con las particularidades que se presentan en diversas entidades federativas, las cuales
en mi opinion se deben respetar, como ya anotamos en la heterogeneidad de los
sistemas electorales locales.

El quinto reto sera respetar las dinamicas politicas regionales para la conformacion de
los sistemas de partidos locales, que no corresponden con las dinamicas nacionales,
cuando se discuta y apruebe la Ley General de Partidos Politicos.

El sexto reto, una vez que se aprueben las reformas constitucionales y la legislacion
electoral unica, las cuales abrogaran las disposiciones legales actualmente vigentes,
tanto para la federacion como para las entidades federativas y la desaparicion del IFE y
los érganos electorales locales, para dar paso al organismo electoral nacional, sera el
que se establezcan reglas transitorias que permitan conservar a los funcionarios
electorales de las diferentes instituciones que se extinguiran, los que por su desempefio
y profesionalismo se hayan destacado y reconocido, ademas de que cuenten con un
amplio conocimiento de la realidad local donde actuen.

7 Pierce, T., A GIS-compatible, active computer algorithm for American Congressional Redistricting, tesis doctoral,
University of Oxford, Oxford, 1992, P.110.
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El séptimo reto sera abordar el tema de la justicia electoral local, que aunque no esta
incluida en el Pacto por México, tiene la misma problematica que se cuestiona respecto
de los organos electorales estatales que desapareceran.

El octavo reto sera compaginar el tema de los delitos electorales, que dicho sea de
paso se ha quedado rezagado en su revision legal, con la expedicion de un Cdédigo
Penal y uno de Procedimientos Penales unicos para la Republica Mexicana,
establecidos también como compromisos en el Pacto por México.



