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Presentacion

El Instituto Belisario Dominguez (IBD) del Senado de la Republica, a tra-
vés de las Direcciones Generales de Investigacion Estratégica y de Finan-
zas, dedico un ano de trabajo a la elaboracién del proyecto de investigacion
Reformas estructurales: avances y desafios. Este estudio precursor analiza
ocho de las reformas estructurales aprobadas en la recta final del sexenio
anterior y durante el actual: Fiscal, Laboral, Financiera, Energética, Edu-
cativa, Politico-Electoral, Derechos Humanos y Justicia Penal.

Las ocho investigaciones se motivaron y articularon a través de cuatro
grandes preguntas: sQué problemaéticas sectoriales se pretenden resolver
con cada una de las reformas? {Cémo se planteé lograrlo? iQué tan facti-
ble es que se logren? {Qué elementos clave no fueron tomados en cuenta?

El estudio sistemaético e integral de este paquete de reformas es rele-
vante ya que fue un parteaguas que modificé sustancialmente pilares
centrales de la Constitucion y por tanto del proyecto de nacién. Adicio-
nalmente, permite dar seguimiento a la implementacién de las decisio-
nes del Poder Legislativo, con lo cual buscamos contribuir a fortalecer
sus funciones de supervision y control a los otros poderes del Estado.

Esta coleccion de cuadernos de investigacion partié de varias premisas
para adentrarse en el anlisis de las reformas estructurales. En primera
instancia, ninguna de las reformas puede entenderse de forma aislada.
Sus impulsores las concibieron como componentes de un proyecto inte-
gral para modernizar al pais, eliminar trabas para elevar la productivi-
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dad, situarlo entre las economias competitivas a nivel global, fortalecer
la vida democrética e incrementar la eficacia en el ejercicio de gobierno.

Esto no necesariamente significa que sus resultados sean congruentes en-
tre si. Las reformas no son productos armoniosos u homogéneos. Por el
contrario, desde su dictaminacién estdn marcadas por posturas politicas
contrapuestas. Ein un congreso plural, su aprobacion es resultado de mul-
tiples rondas de negociacién entre una constelacién de actores con postu-
ras e intereses diferenciados y grados de poder e influencia desiguales. La
caja negra de las negociaciones explica en buena medida las diferencias
entre la iniciativa original y el texto que finalmente se promulga.

De ahi la necesidad de realizar un andlisis de consistencia de cada una
de las reformas. Esto implica responder si sus exposiciones de motivos,
diagnésticos, la legislacion finalmente aprobada y los primeros resulta-
dos de su implementacién guardan coherenciay estan alineados entre si.

Una conclusién es que contrario a una creencia arraigada segun la cual
los problemas del pais estan sobre-diagnosticados, estas investigaciones
han detectado que las reformas no necesariamente parten de diagnésti-
cos exhaustivos que identifiquen las causas de los problemas y ofrezcan
alternativas de solucién. En algunos casos, no existe informacion estadis-
tica e indicadores para conocer la magnitud y complejidad del problema.
No es cosa menor: si no se parte de diagndsticos adecuados, dificilmente
se lograran tomar decisiones publicas informadas para atacar los proble-
mas con precision.

Una vez analizada la consistencia de cada reforma en sus propios términos,
los cuadernos proceden a abordar la implementacién como un campo de
estudio especifico. Se trata de la fase en que finalmente se ponen a prueba
las reformas y se enfrentan con la realidad que pretenden modificar.

Laimplementacion de cada reforma tiene que afrontar desafios que esca-
pan del control de las autoridades estatales, tales como actores y colecti-
vos con poder para obstaculizar los cambios aprobados, o bien, procesos
globales de distinta indole. El éxito o el fracaso de las reformas depende
en buena medida de la capacidad para sortear esos factores externos con
los recursos materiales e institucionales disponibles.

Finalmente, cada uno de los ocho cuadernos da seguimiento a los efec-
tos de las reformas, entre los cuales se encuentran la creacién de nuevas
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instituciones, la puesta en marcha de politicas publicas y la armonizacién
legislativa tanto de las leyes secundarias y locales, como en funcién de los
compromisos contraidos por el Estado Mexicano a través de la ratificacion
de tratados internacionales. Debe advertirse que los avances en la imple-
mentaciéon de cada reforma se han registrado con velocidades, profundi-
dades y ritmos propios.

La mecéanica de trabajo del proyecto incluyé un seminario interno que
sesioné durante un ano. Los mas de veinte investigadores que participa-
ron en este proyecto cuentan con trayectorias académicas y profesiona-
les en diversos campos como la sociologia, la ciencia politica, el derecho,
las relaciones internacionales, la pedagogia, la economia y la actuaria, lo
cual contribuyé a dotar a cada estudio de un enfoque multidisciplinario.

En el mismo sentido, sostuvimos sesiones para presentar avances del
proyecto con el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, con el Ilustre y Nacional Colegio de Abo-
gados de México y el Consejo Coordinador Empresarial. Posteriormen-
te, convocamos a un seminario publico de dos dias en el Senado de la
Republica, el cual conté con la participacién de especialistas nacionales
e internacionales en los distintos campos de las reformas. La pluralidad
y el nivel de especializaciéon de las personas que participaron en estos
didlogos, sin duda enriquecieron los resultados del proyecto. Por tltimo,
los borradores de esta coleccién fueron sometidos a un proceso de doble
dictaminacion con reconocidos expertos en cada uno de los temas. Sus
observaciones puntuales elevaron el rigor y la calidad de las investigacio-
nes. Como siempre en estos casos, son los propios autores los responsa-
bles finales de lo expresado en cada estudio.

Agradecemos al Senado de la Reptblica, en especial a la Presidenciay el
Comité Directivo del IBD, por otorgarnos todas las facilidades para que
este proyecto llegara a buen puerto. Esperamos que Reformas estructu-
rales: avances y desafios contribuya a la toma de decisiones informadas
por parte del Estado Mexicano y a que la sociedad disponga de estudios
que le permitan conocer y examinar el desempefio de sus instituciones.

Gerardo Esquivel Herndndez
Alejandro Encinas Ndjera
Noel Pérez Benilez






Introduccion

Como parte de su mandato, el Instituto Belisario Dominguez (IBD) tiene
la encomienda de realizar investigaciones estratégicas sobre el desarro-
llo nacional, estudios derivados de la agenda y decisiones legislativas,
y elaborar analisis de la coyuntura nacional en temas vinculados con
aquellos ambitos que son de competencia del Senado de la Republica.
El objetivo del trabajo que el Instituto realiza es, por un lado, apoyar
la toma de decisiones legislativas del Senado, incluyendo el ejercicio
de sus facultades de supervisién y control, de definicién del proyecto
nacional y las tareas de promocioén de la cultura civica y ciudadana. Por
otro lado, el IBD tiene también el objetivo de contribuir a la deliberacion
publica sobre los temas que inciden en el desarrollo y bienestar de la
poblacién, especialmente aquellos asuntos de la vida publica que estan
vinculados con el quehacer y responsabilidades del Senado.

En apego al mandato del IBD y a los principios rectores que orientan
el trabajo de investigacion legislativa que dicho centro de estudio des-
empefla —relevancia, objetividad, imparcialidad, oportunidad y efi-
ciencia—, el reporte que aqui se presenta es parte de un proyecto de
investigacién més amplio que tuvo como fin hacer un andlisis y valora-
cién de los diagnoésticos, disefios y primeros resultados de las llamadas
reformas estructurales, cuyos marcos normativos (constitucional y leyes
secundarias) fueron en su gran mayoria discutidos y aprobados durante
la LXII Legislatura del Senado de la Republica (y la correspondiente
legislatura en la Camara de Diputados).
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El andlisis de este reporte en particular aborda la Reforma Politico-Elec-
toral aprobada en 2014 y cuyos cambios constitucionales entraron en
vigor con su publicacién en el Dzario Oficial de la Federacion el 10 de
febrero de ese ano; el andlisis también considera la creacién de leyes y
las reformas a ordenamientos secundarios que se derivaron de la reforma
constitucional. El objetivo de este estudio es identificar y analizar tres as-
pectos centrales de la reforma constitucional: (a) los diagnésticos sobre
los problemas en materia politica y electoral que la reforma se propuso
enfrentar; (b) los primeros avances en la instrumentacién de la reforma
y sus principales resultados en el marco del proceso electoral de 2015, y
(c¢) en funcién de los primeros resultados de la reforma, una valoracion
sobre los desafios que este enfrenta tomando en cuenta los objetivos y
problemas que la misma se propuso encarar.

Es importante hacer algunas precisiones y consideraciones preliminares
respecto del contenido y alcance del andlisis de la Reforma Politico-Elec-
toral 2014 que se hace en este reporte. En primer lugar, el examen sobre
los diagnoésticos de la problematica que justific6 la reforma considera, de
forma preponderante, los diagndsticos contenidos en las iniciativas de
reforma constitucional que se discutieron durante la LXII Legislatura.
Sin embargo, se hace referencia también, aunque solo de forma gene-
ral, a los diagndsticos y propuestas de solucion presentadas por algunos
movimientos, organizaciones sociales y especialistas, los cuales fueron
especialmente relevantes para articular propuestas ciudadanas y gene-
rar un contexto de exigencia favorable a la discusion y aprobacién de los
cambios legislativos finalmente aprobados.

En su concepcién inicial, el analisis del diagnéstico de la problemati-
ca que dio base y justificacién a la Reforma Politico-Electoral de 2014
buscaba examinar los problemas explicitamente identificados en los dic-
tamenes y propuestas de reforma para contrastarlos, en sus propios tér-
minos, con los objetivos y el diseio normativo de la reforma finalmente
aprobada. Sin embargo, el desarrollo de la investigacién y los comenta-
rios recibidos por parte de los dictaminadores del estudio subrayaron la
importancia de hacer referencia a los diagnésticos y propuestas ciudada-
nos en materia politico-electoral que formaron parte de la discusion pu-
blica en la materia en anos previos a la discusién y aprobacién legislativa
de la reforma, en 2014.

Como se ha mencionado, parte del andlisis que se hace en este reporte
comprende un ejercicio de comparacién o contraste entre (a) el diag-
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noéstico de los problemas a los que responde la Reforma Politico-Elec-
toral 2014, (b) sus objetivos explicitos y (c¢) el disefio normativo de la
reforma finalmente aprobada. Este ejercicio de contraste es al que se le
denomina como “analisis de consistencia” y busca, fundamentalmente,
ofrecer evidencia de la relacién légica que se puede observar en el pro-
ceso legislativo, plasmado en dictamenes y leyes, entre los problemas
que se identifican y que se quieren resolver, los objetivos declarados de
la reforma y las disposiciones normativas finalmente aprobadas que, en
principio, materializan los propios objetivos manifiestos y la atenciéon a
los problemas que han sido identificados.

La reforma constitucional en materia politico-electoral de 2014, asi com
las nuevas leyes y reformas legales que se derivaron de aquella, com-
prenden una amplia variedad de temas y modificaciones institucionales,
cuya diversidad haria que el anélisis completo de la reforma fuera no solo
extenso sino complejo. Tomando en cuenta los propésitos del proyecto
de investigacién global sobre las reformas estructurales y las caracteris-
ticas de la Reforma Politico-Electoral en particular, se tom¢ la decisién
de abordar el analisis exclusivamente de cuatro componentes de la ver-
tiente electoral de la reforma: (1) la nueva estructura del sistema electo-
ral, que crea al Instituto Nacional Electoral y a 32 organismos publicos
locales electorales (OPLE), con una nueva distribucién de atribuciones y
facultades; (2) el nuevo modelo de fiscalizacién de recursos publicos; (3)
las candidaturas independientes y (4) la pardidad de género. Entre los
aspectos que justifican esta decisién y que se explican con mayor detalle
en el capitulo 4 del estudio, se encuentran los siguientes: se trata de
aspectos de la reforma que son novedosos y/o suponen una modificaciéon
sustancial en el sistema electoral mexicano y en el sistema de represen-
tacion politica en el pais y asimismo, son cambios cuya instrumentacién
0 inicio de vigencia fue inmediata (recordemos que, de acuerdo con lo
aprobado en lareforma de 2014, aspectos como la reeleccién consecutiva
o la posibilidad de formar gobiernos de coalicién entraran en vigor hasta
el 2018, por lo que su instrumentacién y efectos no podran observarse
con toda claridad sino hasta esa fecha y sobre todo en afios posteriores).

Finalmente, es importante advertir que el andlisis de los primeros re-
sultados de la Reforma Politico-Electoral, que atiende a los cuatro com-
ponentes electorales referidos en el parrafo previo, se concentra casi
exclusivamente en el proceso electoral de 2014-15, cuando se renové
la Camara de Diputados y se celebraron procesos electorales locales en
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17 entidades federativas. En este reporte no se hace un anélisis de los
resultados de la reforma en el marco del proceso electoral de 2015-16,
en el que se renovaron cargos de elecciéon popular en 13 entidades fede-
rativas, 12 de ellas de gobernador. La razén para enfocarse en el proceso
de 2014-15 obedece, sencillamente, a que el plan de investigacién, que
inici6 en enero de 2015, s6lo consideraba el anélisis de la reforma a la
luz de dicho proceso, contemplando que la investigacién se desarrollaria
fundamentalmente durate ese ano. No obstante, tomando en cuenta la
relevancia de algunas decisiones y eventos especificos ocurridos durante
el proceso electoral de 2016, en el reporte se hacen sefialamientos pun-
tuales sobre dichas decisiones o eventos, cuando estan relacionados con
los componentes de la reforma analizados en el estudio. Mas all4 de las
referencias precisas que se hacen en este reporte sobre las elecciones de
2016, se tiene contemplado continuar con el seguimiento de los resulta-
dos de la Reforma Politico-Electoral 2014, no solo por ser una decisiéon
legislativa en la que el Senado fue actor central, sino por la importancia
del tema para la vida democratica del pais.



Los diagnosticos de la reforma

En este primer capitulo del estudio se hace un analisis del diagndstico
que se hizo de los principales problemas que justifican y dan origen a la
reforma. El diagndstico que se comenta y analiza es el que se elabord
para la propia reforma, tal como se presentay argumenta principalmente
en las iniciativas de modificacién constitucional y, en menor medida, en
algunos documentos relevantes del Pacto por México. En este sentido la
pregunta mas importante que se busca responder en este apartado es:
scudles fueron los principales problemas identificados por la reforma,
los cuales, la propia reforma buscaba resolver? El capitulo inicia con una
breve discusién sobre algunos aspectos del contexto en el que surge
la reforma, delineando el marco y las condiciones que dan origen a las
iniciativas y después a los cambios constitucionales y legales en materia
politico-electoral en 2014. Algunos de estos elementos de contexto son,
como seria de esperarse, incorporados también en los diagndsticos de las
iniciativas de reforma constitucional.

1.1 Contexto politico y electoral de la reforma

La Reforma Politico-Electoral de 2014 contiene elementos que buscan
responder al menos a dos tipos de problematicas generales del contexto
politico nacional. Por un lado, una crisis de representacién politica que
se ha hecho cada vez mas evidente en anos recientes, especialmente a
partir del ano 2009, cuando se llevaron a cabo elecciones federales inter-



Il W B La Reforma Politico Electoral de 2014

medias, y que se ha manifestado, entre otros aspectos, en percepciones
ciudadanas de desconfianza institucional, niveles decrecientes de apego
ala democracia y evaluaciones negativas respecto de sus representantes
populares. Por otro lado, a pesar de que las reformas electorales de la
década de 1990 y de inicios del siglo XX habian logrado darle mayores ni-
veles de certidumbre a los procesos electorales, ampliar la competencia
y la pluralidad politica en cargos electivos, y aunque las reformas habian
logrado reducir la tensién y el conflicto después de las elecciones, en los
procesos electorales federales de 2006 y 2012 se reactivaron las tensio-
nes y conflictos postelectorales. La reforma electoral de 2014 (asi como
la aprobada en 2007) buscé responder justo a exigencias de mayor equi-
dad en la contienda electoral, demandas directamente vinculadas con el
proceso electoral de 2012. En este apartado se discuten brevemente al-
gunos de los elementos constitutivos de estos dos aspectos del contexto
politico-electoral que pueden considerarse parte de la justificacion de la
reforma y que se pueden ver reflejados en los diagndésticos e iniciativas
de reforma presentadas por los partidos politicos, asunto que se analiza-
ra en el siguiente apartado.

En el contexto del movimiento anulista de 2009, que promovio el ejer-
cicio del voto nulo o voto blanco en las elecciones a diputados federales
de ese ano —como expresion del descontento ciudadano con la repre-
sentacién politica—, un estudio ayudé a evidenciar el grado de desa-
feccién ciudadana con la politica y con la democracia representativa.
De forma novedosa, en 2009, la Encuesta Nacional sobre el Sentir Ciu-
dadano recogié y permitié la comparacion de visiones de tres tipos de
comportamientos ciudadanos respecto al voto: los que en aquel ano de
elecciones federales votaron por un partido, los que votaron nulo o en
blanco (analistas) y los que no fueron a votar (abstencionistas). Segin
este estudio, “para un amplio sector de los ciudadanos mexicanos, los
diputados federales no reflejan su voluntad y sienten que no los repre-
sentan”, (FEP, IPN e ITAM, 2009:15). Esta sensacién fue especialmente
aguda entre quienes votaron nulo o no votaron en julio de 2009: 62% de
ellos dijeron sentirse algo o nada representados por su diputado federal.
Entre quienes votaron por un partido politico el sentimiento de falta de
representacién fue menor, ya que 47.2% dijo sentirse algo o nada repre-
sentado por su diputado federal. S6lo 4% de quienes se abstuvieron de
votar en 2009 dijo sentirse muy representado por su diputado, (/bid).
Otras cifras refuerzan el diagnéstico de crisis de representacién popular.
Por ejemplo, 60% de los que votaron por un partido, 67.5% de los que
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votaron nulo y 63.2% de los que no votaron en la eleccién intermedia de
2009, sentian que los partidos escuchaban poco o nada a los ciudadanos.
En otras palabras, al menos tres de cada cinco ciudadanos, independien-
temente de su comportamiento frente al voto en 2009, manifesté que los
diputados tenian “oidos sordos” para atender su voz. Vinculado con estos
datos, quienes votaron por algiin partido en julio de 2009 dieron una cali-
ficacién de 5.8 puntos al funcionamiento de la democracia (en una escala
del 1 al 10, donde 1 significa que la democracia funciona muy maly 10 que
funciona muy bien). Pero para quienes votaron nulo o no fueron a votar,
el funcionamiento de la democracia es atin mas deficiente: le dan una ca-
lificacién de 4.8 y 4.9 puntos, respectivamente (FEP, IPN e ITAM, 2009).

El estudio de opinién publica referido indagé el nivel de apoyo ciudada-
no a las candidaturas independientes, la reeleccién consecutiva de di-
putados federales y la reduccién en el niimero de representantes en la
Céamara de Diputados. En general, entre 40% y 50% de quienes fueron a
votar en 2009 (ya sea por un partido o que anularon su voto) y los abs-
tencionistas dijeron apoyar tanto las candidaturas independientes como
la reeleccion consecutiva de diputados.!

Otro estudio que recoge con amplitud y detalle el estado de la repre-
sentacion politica en México, incluyendo los niveles de confianza de los
ciudadanos respecto de las instituciones politicas, es el Informe Pais
2014, del Instituto Federal Electoral (ahora Instituto Nacional Electoral,
derivado de la reforma de 2014). Con informacién recogida en agosto de
2013, el Informe Pais, cuyos datos se basan en la Encuesta Nacional so-
bre la Calidad de la Ciudadania, reporta que “en general, a nivel nacional
la confianza hacia instituciones y organizaciones politicas y sociales no
supera la mitad de los encuestados, excepto en tres casos: el Ejército,

1 Un posible efecto, relativamente medible, de la implementacién de las candidaturas independien-
tes es el aumento en su aceptacién entre la poblacion. Si en 2009 no més de la mitad de la pobla-
cién estaba de acuerdo con los candidatos sin partido, para 2015, segin una encuesta telefénica
del Centro de Estudios de Opinién Publica (Cesop) de la Camara de Diputados, llevado a cabo en
julio de 2015 (poco después de la jornada electoral del 7 de junio), 62% de los ciudadanos dice
que si votarian por un candidato independiente y 70% afirma que conoce la figura de candidatos
independientes ya que ha escuchado hablar de ella. Incluso la poblaciéon percibe o espera algin
efecto (indirecto) en los partidos politicos, ya que 65% afirma, segtin el estudio del Cesop, que las
candidaturas independientes haran que los partidos presenten mejores aspirantes a cargos elec-
tivos (Cesop, 2015). Finalmente, en contraste con el movimiento anulista de 2009, que promovio
y en parte legitimé el voto nulo como expresion valida y eficaz de descontento ciudadano con los
partidos e instituciones de representacién, en 2015, segin la encuesta de la Cesop, 64% de los
encuestados opiné que anular el voto perjudica a los propios ciudadanos y solo 156% afirmé que
afecta a los partidos politicos (Ibid).
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62%; los maestros, 56%; y las iglesias, 55%”, (IFE, 2014:127). Los parti-
dos politicos registran uno de los niveles mas bajos de apoyo ciudadano
entre las organizaciones, y actores politicos y sociales incluidos en el in-
forme: 17.2% afirma tener “mucha” o “algo” de confianza en esas organi-
zaciones politicas, lo que las ubica por debajo de los policias (25.6%), los
sindicatos (19.1%) y solo por arriba de los diputados (15.6%). Asimismo,
solo 3% afirma tener “mucha confianza” en los partidos y 2.3% dice te-
nerla en los diputados, proporciones que se ubican incluso por debajo de
quienes expresan “mucha confianza” en los policias (4.4%). La confianza
en la autoridad electoral nacional, que en 2013 era el IFE, era relativa-
mente baja: sélo 6.4% dijo tener “mucha” confianza en esa institucién.?

Reiterando los niveles percibidos de distanciamiento entre ciudadanosy
politicos recogidos en el estudio de 2009 titulado El sentir ciudadano, el
Informe Pais del IFE senala que 50% de los ciudadanos esta “muy en des-
acuerdo” con la afirmacién de que los politicos se preocupan por gente
como ellay 22% esta “algo de acuerdo” en esa afirmaciéon. Es decir, tres
cuartas partes de la poblacién cree que los politicos no se preocupan o
se preocupan poco por ellos. En contraste, solo 2% esta “muy de acuer-
do” y 11% “algo de acuerdo” con la idea de que la gente le importa a los
politicos (IFE, 2014).

En el Informe Pais se anota que si bien 53% de la poblacién manifesta-
ba en 2014 preferir la democracia a cualquier otra forma de gobierno,
México se encontraba en ese afno por debajo del promedio de apoyo a
la democracia en paises latinoamericanos, y respecto de otras democra-
cias en procesos de consolidacién o ya consolidados; esta situacion sigue
estando presente.> Alin mas, uno de cada cuatro ciudadanos mexicanos

2 El andlisis puntual de las condiciones y causas de la desconfianza institucional en México escapa
a los propositos de este estudio, pero hay que senalar que la baja confianza en instituciones y
organizaciones en el pais ocurre en un contexto donde la confianza entre las personas también
es baja. Segin la Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Ciudadanas (Encup) de 2012,
solo 30% de los ciudadanos consideraban que se podia confiar en otras personas (Segob, 2012).
Con una proporcion similar, en el Informe Pais del IFE se senala que a nivel nacional solo 28%
de las personas consideran que si se puede confiar en la mayoria de las personas (IFE, 2014). En
2015, la Encuesta Nacional de Cultura Politica realizada en el marco del proyecto “Los mexicanos
vistos por si mismos” (Cérdova, et al., 2015), del Instituto de Investigaciones Jurficas (ILJ) de la
UNAM, reporté que 70.9% de las personas esté “de acuerdo” o “de acuerdo en parte” con la idea
de que “hay que tener cuidado porque todos se quieren aprovechar de uno” y una proporcién algo
superior (74.2%) percibe que “La gente se interesa sélo en su propio bienestar”.

3 Para 2015, segtn el Latinobarémetro, México se ubicé en el Gltimo lugar de 18 paises de América
Latina en cuanto a la proporcion de ciudadanos que apoya la democracia. No se consideran en este
andlisis estos datos porque los elementos de contexto que se analizan corresponden al periodo en
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(23%) considera que algunas veces es preferible un sistema autoritario a
otro democrético y para uno de cada cinco (18%) da lo mismo un sistema
democrético que otro no democratico.* La mitad de los ciudadanos, segiin
el Informe Pais 2014, percibe a la democracia como un sistema donde
muchos participan y pocos ganan. Este resultado se puede interpretar
al menos de dos formas: por un lado, como una valoracién de que en la
democracia muchos votan y pocos son electos, y por otro lado, como la
percepcioén sobre un sistema donde los ciudadanos participan y solo unos
cuantos se benefician de esa participaciéon. Considerando el conjunto de
cifras sobre la evaluacién ciudadana respecto de la democracia, los parti-
dos y la vida publica, es mas probable que la percepcion se oriente hacia
la segunda interpretacion: la democracia como un sistema desigual, donde
se requiere la participacién de muchos, pero pocos se benefician de ella.

El otro elemento del contexto politico mexicano que influyé en que los
actores politicos concibieran la necesidad de una Reforma Politico-Elec-
toral y que incidi6 también en su disefo, fue el entorno de tensién y
conflicto que siguié a la eleccién federal de 2012. Mientras que en las
elecciones de 2006 la Coalicién por el Bien de Todos exigia, sobre todo,
un recuento de votos, con el fin de fortalecer la certeza respecto de los
resultados de la eleccién,? en 2012 el Movimiento Progresista impugné
la constitucionalidad misma de las elecciones y solicité la anulacién de la
eleccién presidencial, presentando como argumento central la inequidad
de la contienda electoral en su conjunto —no solo en alguno de sus proce-
sos—y las limitaciones a la libertad del ejercicio del voto, vinculado con la

que se discutié y aprob6 la Reforma Politico-Electoral, 2013-2014, y en afios previos. Sin embargo,
una revision de los datos de 2015 del Latinobarémetro muestran que la desafeccién y falta de con-
fianza con los politicos y los partidos, y la falta de apoyo a la democracia se han deteriorado: Méxi-
co es el pais con la menor satisfaccion con la democracia de toda la region, con sélo 19% que dice
estar satisfecho; s6lo 26% de los mexicanos opina que las elecciones son “limpias”; Gltima posicién
regional en este dato; solo dos de cada cinco ciudadanos mexicanos (48%) consideran que la
democracia es “preferible a cualquier otra forma de gobierno”, mientras que el promedio regional
es de 56%); sélo 17% de los mexicanos se siente representado por su Congreso, mientras la media
regional es de 23%; y 32% de los ciudadanos mexicanos se siente cercano a un partido politico,
en tanto que el promedio de América Latina es de 40%. (Corporacion Latinobarémetro, 2015).

4 En 2015, dos anos después de la encuesta que se reporta en el Informe Pais del INE, la Encuesta
Nacional de Cultura Politica del IIJ-UNAM reportaba lo siguiente: 54.6% de la poblacion prefiere
la democracia a cualquier otra forma de gobierno (aumento marginal respecto del Informe Pais);
26.4% cree que algunas veces un gobierno no democratioco es mejor (mas de tres puntos porcen-
tuales por arriba que en el Informe Pais); y solo 9.3% (la mitad respecto del Informe Pais) afirma
que le da lo mismo una u otra forma de gobierno (Cérdova, et al., 2015).

5 Recordemos que en la eleccion de 2006, la diferencia de votos entre el candidato presidencial
ganador, del PAN, y el candidato de la Coalicion por el Bien de Todos, fue de solo 0.56% de la

votacion total emitida.
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compray coaccion del sufragio. Algunas cifras ilustran las diferencias entre
los procesos electorales federales de 2006 y 2012, que si bien comparten
el hecho de que ambos estuvieron afectados por conflictos postelectora-
les, la naturaleza del conflicto y de la impugnacién fueron muy diferentes.
En 2006, 20,377 casillas fueron atacadas ante los tribunales, mientras que
en 2012, solo en la eleccién para presidente, se impugnaron 82,493 ca-
sillas. En ese mismo afio, 2012, a estas impugnaciones se agregaron 141
juicios de inconformidad en los comicios para renovar el Legislativo fede-
ral y se presentaron cerca de 700 litigios de diverso tipo en las elecciones
locales para gobernador, diputados locales y ayuntamientos en diferentes
entidades federativas, (Sonnleitner, Alvarado y Sanchez, 2013:374-5). En-
fatizando la diferencia entre las tensiones y litigios postelectorales entre
2006 y 2012, Sonnleitner, Alvarado y Sanchez, (2013:375) afirman: “lo que
se impugna centralmente [en la eleccién de 2012] ya no se limita a irregu-
laridades precisas acaecidas durante la jornada electoral, el escrutinio de
los votos y el computo distrital [como ocurrié en 2006]; se extiende y se
generaliza hacia la calidad y la inequidad del conjunto del proceso electo-
ral”. La calidad e inequidad de la elecciéon de 2012, parte central del con-
flicto postelectoral, enfatizaba un problema adicional, aunque no del todo
nuevo: el excesivo gasto en las campanas. Los sehalamientos apuntaban
a un gasto electoral que no solo tenia que ver con los egresos partidistas,
sino también con la organizacién y fiscalizacién de las elecciones, gastos
ubicados en el marco de la ley, aunque percibidos como onerosos. Pero so-
bre todo, para algunos, el excesivo gasto en elecciones incluye (o deberia
considerar) también las transferencias de recursos de gobiernos estatales
a partidos y al gasto electoral, en un contexto de aumento de recursos
publicos a los gobiernos locales, derivados de procesos de descentraliza-
cién del gasto que carecen de adecuados mecanismos de transparencia y
rendicion de cuentas (Aziz, 2013). No obstante, en este caso se trata de un
“gasto electoral” ilicito, muy diferente al gasto sancionado por ley destina-
do a partidos, campanas, organizacién y fiscalizacién electoral.

Otro elemento central vinculado con el conflicto postelectoral de 2006
y sobre todo con el proceso electoral de 2012, fue la insistencia en la
intervencién de gobiernos estatales en los procesos electorales locales
y en los propios institutos a cargo de la organizacién de los comicios en
el &mbito estatal y municipal, con el fin de favorecer a candidatos y par-
tidos. En efecto, mas alla de lo denunciado por los actores politicos, va-
rios estudios (por ejemplo: Méndez y Loza, 2013; Hernandez y Shobert,
2010), venian advirtiendo de la existencia de importantes disparidades
institucionales y de madurez en la democracia electoral a nivel local.
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Solo con fines de ilustracion, se presentan a continuacion los resultados
de dos estudios sobre calidad de la democracia a nivel local en México.

Una investigacion realizada por Méndez y Loza (2013), a partir de una
extensa consulta aplicada entre expertos en politica subnacional en Mé-
xico, en cada una de las entidades federativas del pais, concluye que las
irregularidades méas recurrentes en las elecciones de gobernador com-
prendidas entre 2001 y 2012, fueron, en primer lugar, la compra de votos
y en segundo término, la coaccién de electores. Este diagndstico coin-
cide con uno de los temas que dio base a las tensiones postelectorales
de 2012, en que el PRD y el PAN acusaron al PRI de haber incurrido de
forma extendida en esas practicas, (Méndez y Loza, 2013:363).Al anali-
zar los resultados de la consulta a expertos en cada entidad federativa,
los autores encuentran que Chiapas fue la entidad en que la compra de
votos y la coaccion de electores alcanzaron mayor relevancia, seguida
por Veracruz, Chihuahua y Yucatan. Por su parte, en Zacatecas, Sonora,
Quintana Roo, Nayarit, Nuevo Leoén y Jalisco la compra y coaccién de
voto fue extendida pero no la coaccién. A juicio de los expertos consul-
tados por los autores del estudio, el Distrito Federal, Querétaro y San
Luis Potosi es donde estas practicas electorales irregulares se encuen-
tran menos extendidas, en comparacién con el resto de las entidades fe-
derativas del pais, (/bid:364). Desde una perspectiva analitica distinta,
a partir de la construccion de un indice de calidad electoral subnacional
que incorpora indicadores de diverso tipo sobre calidad y disefio insti-
tucional en materia electoral, Hernandez y Schobert (2010:251) con-
cluyen que “en México existe una variedad de arreglos institucionales
y subsecuentemente distintas velocidades en el proceso de maduracion
de sus sistemas electorales”. Esta diversidad de arreglos y niveles de
madurez institucional en materia electoral permite identificar “cémo se
encuentran los disefios institucionales y cuéles disposiciones pueden
ser reformadas para lograr condiciones homogéneas para la competen-
cia y la distribucién del poder en los niveles subnacionales”. En otras
palabras, la diversidad en la calidad de las instituciones electorales sub-
nacionales en el pais es un desafio para crear condiciones homogéneas
de competencia electoral.

Ademas, los autores senalan:
[...] durante mucho tiempo los disenos federales [de los sistemas

electoral y de partido] han determinado las caracteristicas de los di-
senos electorales estatales, donde por su propia singularidad existen
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otros cleavages que deberian ser considerados en el momento de su
disefio y, al no tenerlos en cuenta, quedan excluidos sectores que por
su nimero y sus rasgos deberian estar incluidos de acuerdo a un prin-
cipio de proporcionalidad (por ejemplo, mujeres o indigenas), (Her-
nandez y Schobert, 2012:252-3).

En otros términos, la heterogeneidad en la calidad institucional electoral
en las entidades federativas deberia ser considerada al menos como uno
de los puntos de partida para corregir las deficiencias locales.

Bajos niveles de confianza ciudadana hacia los partidos y las institucio-
nes publicas en general, erosién de la legitimidad de los procesos elec-
torales, creciente injerencia indebida de actores politicos en elecciones
locales y falta de condiciones institucionales minimas de calidad para la
organizacién de comicios en el ambito subnacional, son algunos de los
aspectos que contribuyen a explicar porqué los partidos, los represen-
tantes populares y la elite politica en su conjunto consideraron necesa-
rio, desde 2012 y en especial a partir de 2013, impulsar una Reforma
Politico-Electoral. La descripciéon de los elementos de contexto descri-
tos en este apartado no es exhaustiva, pero permite tener una idea del
tipo y origen de los asuntos que motivaron la reforma. Estos temas se
encuentran reflejados, en mayor o menor medida, en los diagndsticos de
las propias iniciativas de modificacién constitucional en materia politi-
co-electoral, presentadas por los partidos ante el Congreso, los cuales se
analizan en el siguiente apartado. Estos diagndsticos y propuestas de re-
forma encuentran antecedentes y puntos de referencias importantes en
estudios y propuestas de cambio normativo, elaborados por académicos
y organizaciones ciudadanas en afios previos a la discusién y aprobacién
de la Reforma Politico-Electoral de 2014; aunque de forma sintética,
en las siguientes secciones se trata de dar cuenta de algunos de estos
estudios y propuestas.

1.2 El diagnostico en las iniciativas de reforma

Si bien el proceso que dio origen a la reforma constitucional en materia
politico electoral de 2014 inicié en 2012, en gran medida a partir de la
conformaciéon y lanzamiento del Pacto por México, los antecedentes de
los temas que se incluyeron en el proyecto de dictamen de la reforma se
remontan a la presentacién de iniciativas en materia electoral en 2009 y
2010, y también a la discusién y deliberacién publica detonada en parte
por propuestas ciudadanas y académicas de reforma. En cuanto a las
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iniciativas de ley, destacan las presentadas por el senador Melquiades
Morales Flores;% la del senador Tomas Torres Mercado,” y una tercera
iniciativa, del senador Manlio Fabio Beltrones.®

Ademas de estas iniciativas previas a 2012 y del Pacto por México, la dis-
cusién parlamentaria buscé recoger los planteamientos de la Comisién
para la Reforma del Estado en su informe de actividades, y la Agenda Mi-
nima para Defender y Profundizar la Democracia, esta tltima respaldada
por los senadores del Partido Accién Nacional (PAN) y del Partido de la
Revoluciéon Democratica (PRD).?

Cabe advertir también que por las coincidencias observadas tanto en
la deliberacién parlamentaria como en la resultante iniciativa de Refor-
ma Politico-Electoral de 2014, es posible afirmar que las propuestas de
cambio constitucional presentadas por el movimiento #ReformaPoliti-
caYA, en 2011 y la Cumbre Ciudadana de 2012 fueron importantes en
tanto que sirvieron de referente para temas de representacion politica
(candidaturas ciudadanas, paridad de género, reeleccién consecutiva de
legisladores y presidentes municipales) y de organizacién politica (go-
bierno de coalicién), (Rodriguez, 2011; Camacho y Acosta, 2011; Go6-
mez Hermosillo, 2011; Sandoval, 2013; Azuela, 2013). A continuacién se
abordara fundamentalmente el andlisis de los diagnésticos contenidos en
las iniciativas de reforma en materia politico-electoral presentadas en el
Poder Legislativo. Sin embargo, justo por lo que se ha advertido previa-
mente, es importante tener presente que algunos de estos diagnosticos

6 Esta iniciativa buscaba reformar y adicional el Apartado A del articulo 26 constitucional, sobre el
sistema de planeacion y deliberacion democraticas, y adicionar el articulo 73, sobre facultades del
Congreso.

7 Iniciativa que buscaba reformar el articulo 102 constitucional, sobre el poder judicial y la procura-
cién de justicia.

8 Esta iniciativa proponia reformar los articulos 73 y 76 de la Carta Magna, relacionados con las
facultades exclusivas del Senado, y el 89, también de la Constitucién, sobre las facultades y obliga-
ciones del presidente de la Reptblica. Esta iniciativa, que planteaba en su parte central la creacion
de un gobierno de coalicién, tiene como antecedente y referente el trabajo del investigador Diego
Valadés sobre este tema, llamado “El gobierno de gabinete” (Valadés, 2005).

9 Presentada el 13 de mayo de 2013, la Agenda Minima para Defender y Profundizar la Democracia
incluy6 30 puntos que versaban sobre diferentes tematicas del ambito politico electoral, incluyen-
do, entre otras: la fiscalizacién anticipada de partidos y sus candidatos; la creacién de una ley de
propaganda gubernamental; la autonomia constitucional de la Fiscalia Especializada para la Aten-
cién de Delitos Electorales (FEPADE), del Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) y de la Fiscalia Anticorrupcién; una ley de partidos; la segunda vuelta
electoral; los gobiernos de coalicién; la eliminacién del fuero; la reeleccién legislativa y las cuotas
obligatorias de género para hacer efectiva la paridad.
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y su posterior concreciéon en la Reforma Politico-Electoral 2014, tiene an-
tecedentes en la discusién publica derivada de propuestas presentadas
por la academia y la sociedad civil organizada en anos previos.

Las iniciativas de reforma mencionadas (de los senadores Melquiades
Morales y Tomas Torres, y la del senador Manlio Fabio Beltrones) son
parte de un conjunto de 56 propuestas de modificacién y reforma en
materia politica y electoral presentadas en las LX y LXI legislaturas. Del
conjunto de propuestas e iniciativas, el dictamen destac6 dos por con-
tener propuestas de cambio de mayor amplitud tematica y profundidad:
la presentada el 24 de julio de 2013 por los senadores de los grupos
parlamentarios del PAN y del PRD y la promovida por los grupos parla-
mentarios del PAN en la Camara de Diputados y en el Senado, presen-
tada dos meses después, el 24 de septiembre de 2013. De las restantes
54 iniciativas, las comisiones dictaminadoras determinaron sistematizar
su contenido para identificar a aquellas que incluyeran propuestas de
modificacién en materia de régimen poliltico, régimen de partidos y ré-
gimen electoral. El resultado de esta sistematizacion y anélisis derivo en
la identificacién de 36 iniciativas que abordan temas incluidos en las dos
iniciativas de reforma centrales. Este conjunto de iniciativas fue la base
sobre la que se elabord el dictamen de la Reforma Politico-Electoral de
2014 desde el Senado.1?

Respecto de la iniciativa presentada por los senadores Fernando Herre-
ra Avila (PAN) y Alejandro Encinas Rodriguez (PRD), a nombre de los
grupos parlamentarios del PAN y el PRD en el Senado, la motivacién de
la iniciativa se sustenté en un diagnoéstico con referentes historicos y de
contexto. En la iniciativa se argumenté que “en 1997 la negociacién po-
litica adquirié un nuevo tenor, uno en el que el pais era responsabilidad
compartida y oportunidad adquirida. A partir de esto, el sistema electo-
ral mexicano fijé nuevas reglas de participacién que pudieran conformar
una oposicién con poder de negociacién y posibilidad de participacién”
(Iniciativa de los grupos Parlamentarios del PAN y del PRD, 24 de julio
de 2013). En la iniciativa se detalla que la oposicién fue ocupando lenta-
mente congresos locales y gubernaturas y haciéndose, poco a poco, de
espacios de poder.

Tomando como referente el contexto politico observado desde 2000 y los
efectos de la transicion politica, la iniciativa presentada por los senadores

10 El dictamen lo elaboraron las comisiones unidas de Puntos Constitucionales, Gobernacion; Refor-
ma del Estado y Estudios Legislativos Segunda, de la LXII Legislatura de la Camara de Senadores.
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Herrera y Encinas apunt6 la necesidad de establecer instrumentos legales
que fortalecieran los controles democraticos. La iniciativa presenté una
cronologia de los cambios ya realizados por reformas previas y las defi-
ciencias actuales, y apunt6 elementos de diagndstico sobre los siguientes
temas: candidaturas independientes; transparencia; gobierno participati-
vo; segunda vuelta electoral; gobierno de coalicién; iniciativa razonada;
intervencién subsidiaria de la federacién; autonomia de la Procuraduria
General de la Republica (PGR) y la FEPADE; autonomia del Coneval; fuero
y reeleccion, y tematicas de seguridad. En la tabla 1.1 se ofrece una sinte-
sis del diagnéstico y propuesta sobre los temas que aborda esta iniciativa.

Tabla 1.1. Sintesis de elementos de diagnostico y propuestas de la iniciativa de los
grupos parlamentarios del PAN y del PRD en el Senado, del 24 de julio de 2013

Diagnostico - Propuesta

Necesidad de complementar la normatividad existente en la materia y
ampliar las prerrogativas y obligaciones, que hoy sélo corresponden a
los partidos politicos, a los candidatos independientes.

Candidaturas
independientes

Atender las deficiencias e ineficacias de la fiscalizacion de las campa-
Transparencia fas electorales para que la fiscalizacion pueda anticiparse, mejorarse y
fortalecerse

Se identifica como un problema del sistema de representacion la falta
de canales de comunicacion e interaccion de los distintos érdenes de
gobierno con la ciudadania. Se propone el establecimiento de un cuarto
orden de gobierno entre el municipio y la ciudadania: las juntas vecina-
les y las juntas comunitarias.

Gobierno
participativo

La cooperacion entre Ejecutivo y Legislativo depende de la capacidad
del primero para establecer acuerdos frente a la pluralidad del segundo,
mismos que no deben ser circunstanciales. Se necesita disefiar una
estructura de incentivos, por lo que propone que se establezca: 1a figura
de jefe de gabinete; sesiones de control y la mocion de censura. Se des-
taca el uso de la figura de jefe de gabinete en paises latinoamericanos,
incluyendo Argentina, Chile, Guatemala, Nicaragua y Perti.

Gobierno de
coalicion

Para fortalecer el sistema de pesos y contrapesos, la figura de iniciati-
va razonada propuesta en la iniciativa establece la obligacién de que
Iniciativa cuando el titular del Ejecutivo federal presenta alguna iniciativa de ley,
razonada éste o su jefe de Gabinete deberian compareceran ante el pleno de la
Camara de origen para explicar las motivaciones y particularidades de
la iniciativa.
Continua...
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Diagnoéstico - Propuesta

Una de las disfuncionalidades mas sensibles del sistema federal mexi-
cano es su rigidez para enfrentar problemas locales, ya que las entida-

Intervencion des federativas tienen iguales responsabilidades constitucionales pero
subsidiaria de la  sus capacidades institucionales son diferentes. Se plantea que en caso
federacion de grave alteracion social, debilidad institucional, 0 amenazas o riesgos

a la gobernabilidad democratica, la federacion asuma funciones consti-
tucionalmente reservadas a los 6rdenes subnacionales de gobierno.

Se reconoce que la justicia esta politizada, influida por actores politicos
y econdmicos, por lo que es necesario que el 6rgano acusador tenga
Autonomia de la  autonomia, lo que es ya es una generalidad en la regién de América
PGRylaFepade Latina (Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, entre otros). Se enfatiza la
necesidad de contar con un servicio profesional de los funcionarios en
los ministerios piiblicos con el fin de reducir la impunidad.

Se argumenta que la autonomia del Coneval permitira seguir ga-
rantizando la objetividad de este 6rgano, el cual ha sido un paso
determinante para un mejor ejercicio del gasto y implementacion de
los programas publicos, y para definir mecanismos de seguimiento y
medicion de la eficacia de los programas.

Autonomia del
Coneval

El fuero es una figura que contribuye al distanciamiento entre represen-
tantes y representados, un pretexto para la impunidad. El fuero tiene
un problema de implementacién dado que la autorizacién parlamen-
taria para removerlo en casos especificos tiene como premisa funda-

Fuero mental la oportunidad politica y no la acreditacion de los elementos
necesarios para fincar responsabilidad penal. “La necesidad de acortar
la distancia entre la ciudadania y la clase politica” al desarticular “los
sistemas de privilegios que revisten a una en detrimento de la otra” son
parte de los argumentos para proponer la eliminacion del fuero.

México es uno de los pocos paises democraticos que no permite la
reeleccion de legisladores; solo Costa Rica esta en la misma situacion.

Reeleccion Se plantea la reeleccion como un circulo virtuoso de cercania entre
representantes y representados, que favorece el escrutinio ciudadano al
promover la rendicion de cuentas.

Fuente: Elaboracion propia con base en la iniciativa de reforma presentada por los
grupos parlamentarios del PAN y el PRD en el Senado, 24 de julio de 2013. Recuperado
de www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&mn=2&sm=2&id=42472 (consultada el 7
de julio de 2015).

El diagnéstico de la iniciativa del PAN y el PRD en el Senado se estruc-
tura, para cada tema abordado, en tres ejes generales: la situacién de las
leyes en la materia; las experiencias nacionales y/o internacionales per-
tinentes; y las deficiencias presentes en el marco juridico e institucional.
Si bien la iniciativa contiene un diagnoéstico que da pauta a la pertinencia
de los cambios propuestos en la misma, no todos los temas quedaron
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reflejados en el dictamen final de la Reforma Politico-Electoral o en el de-
creto publicado en enero de 2014. En sintesis, en esta iniciativa se iden-
tifican los siguientes problemas y deficiencias que justifican una reforma:

* Los partidos politicos necesitan recuperar la confianza ciudadana;
* Falta regulacion secundaria de las candidaturas independientes;

e Se carece de canales de comunicacion e interaccion de los distintos
6rdenes de gobierno con la ciudadania;

* Los margenes de votacién no otorgan una mayoria de votos sufi-
ciente a quienes han resultado victoriosos en las elecciones pre-
sidenciales, lo que hace necesaria la segunda vuelta en elecciones
presidenciales;

* Los acuerdos de cooperacién entre el Ejecutivo y el Legislativo son
circunstanciales o meramente coyunturales, sin programa conjunto;

e Hay disfuncionalidades del sistema federal mexicano (iguales res-
ponsabilidades ws. diferentes capacidades institucionales en las
entidades federativas), que contiene rigideces para enfrentar pro-
blemas locales y federales;

e El fuero contribuye al distanciamiento entre representantes y re-
presentados.

Respecto de la segunda iniciativa destacada en el dictamen de la Re-
forma Politico-Electoral, la que presentaron legisladores de los grupos
parlamentarios del PAN en ambas camaras del Congreso, esta plante6
cambios en los siguientes temas: nuevas facultades del Instituto Facional
Electoral (IFE); nuevas facultades del Tribunal Electoral del Poder Judi-
cial de la Federacién (TEPJF); la creacién de un cédigo electoral tinico
y una ley general de partidos politicos; cuota de género; incorporaciéon
a la Constitucién del concepto de democracia deliberativa; reeleccion
consecutiva; segunda vuelta electoral y cambio al umbral de registro de los
partidos; gobierno de coalicion y ratificacién del gabinete por parte de las
camaras; autonomia del Ministerio Piblico y del Coneval (ver tabla 1.2).

De forma similar a la iniciativa presentada en el Senado, la de los grupos
parlamentarios del PAN incluy6 un diagnéstico general a partir de una
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evaluaciéon de las leyes existentes en la materia, algunas experiencias
internacionales relevantes y deficiencias observadas en el marco juridico
e institucional, con especial atencion a los comicios de 2012 y sus resul-
tados. Uno de los énfasis del diagndstico fue la necesidad de hacer mas
funcional el sistema politico; se senalé que la experiencia de la eleccién
federal y las estatales en 2012 era evidencia suficiente que justificaba
una nueva generacién de reformas para prevenir y superar las deficien-
cias de los comicios.

Tabla 1.2. Sintesis de elementos de diagndstico y propuestas de la iniciativa
de los grupos parlamentarios del PAN en el Senado y la Camara de Diputados,
del 24 de septiembre de 2013

Diagnéstico - Propuesta
Reforma Electoral

No todas las entidades federativas han experimentado el proceso de
democratizacion observado durante los tltimos 20 afios a nivel federal.
Se identifica la existencia de “involuciones autoritarias” y que en algu-
nos estados se ha recurrido a la “manipulacion de actores, pues muchos
gobernadores han colonizado las instituciones electorales”. Segiin el

Al diagndstico de la iniciativa, en estados como “Veracruz, Hidalgo, Aguas-

Electoral calientes, Tlaxcala, Coahuila o Quintana Roo existié manipulacion desde
la forma de integrar las casillas hasta irregularidades muy graves en el
conteo de votos [en la eleccion de 2012]. Por ello se plantea la pertinen-
cia de consolidar un nuevo sistema electoral a partir de un Instituto
Nacional Electoral que organice las elecciones locales.

Con la transformacién del IFE en INE, el TEPJF requerirfa transfor-

Tribunal marse en Tribunal de Justicia Electoral, con una sala superior y salas

Electoral del regionales. Su propdsito serfa resolver los procedimientos sanciona-

Poder Judicial de  dores que hoy resuelve el IFE y que resuelva respecto de todas las

la Federacion violaciones procesales que se hicieran valer y aquellas que, cuando

proceda, advierta en suplencia de queja.

Continua...
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Diagnoéstico - Propuesta

Legislacion

electoral de apli-

cacion general y
ley de partidos
politicos

Cuota de género

En el nuevo sistema electoral que se plantea es “imprescindible” hacer
reformas a la legislacion secundaria para contar con una legislacion
armonica que regule diversos conceptos juridicos. Se considera nece-
saria una ley electoral federal tinica con criterios homogéneos para las
elecciones federales y locales. Ello abonarfa a la posibilidad de contar
con procesos equitativos y homogéneos, y evitaria algunas “distorsio-
nes perjudiciales en algunas entidades del pais en la duracion de las
campanas electorales.”

La cuota de género es una condicién necesaria pero no suficiente ya
que hay “constantes fraudes de algunos Partidos Politicos para evitar
el cumplimiento de la cuota, lo que hizo necesario que el maximo
Tribunal dictara diversas sentencias en las que se opt6 por potenciar
los derechos de las mujeres”; se habla en particular de los casos de
las llamadas ‘Juanitas”. Se propone la obligacion de que partidos y
coaliciones presenten un minimo de 40% de candidatas mujeres, no
solo de las listas de representacion proporcional sino también en las
contiendas de mayoria relativa.

Reforma Politica

Democracia
deliberativa

Reeleccion

Teniendo como antecedente la reforma de 2010 que aprobé mecanis-
mos de participacion ciudadana directa en la toma de decisiones, la
iniciativa busca que se incorpore a la Constitucion el concepto de “de-
mocracia deliberativa” y que éste se vincule con el articulo 3° consti-
tucional sobre la educacién que imparte el Estado. Se enfatiza un una
vision participativa de la democracia deliberativa al concebirla como
“los procesos de participacion ciudadana en la toma de decisiones del
gobierno [que] obliga a las autoridades de los tres ordenes de gobierno
a establecer mecanismos de participacion ciudadana”.

La iniciativa plantea que contrario a lo que cominmente se afirma

el principio anti-reeleccionista “no fue consecuencia del movimiento
maderista sino de su degeneracién autoritaria en los afos treinta del
siglo pasado”. La no reeleccion legislativa y de alcaldes “es uno de

los elementos institucionales que contribuyeron a la formacion de un
sistema politico no democratico y vertical”. Al prohibir la reeleccion se
“buscaba que los legisladores dependieran de la voluntad del presiden-
te en turno y no de los ciudadanos”.

Continua...
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Diagnoéstico - Propuesta

Se propone la segunda vuelta en la eleccion de presidente de la Repi-
blica y los gobernadores como “herramienta que resuelve la tension
entre la competencia electoral, la negociacion y el acuerdo”. En la
iniciativa se afirma que la segunda vuelta permite que la votacion
Segunda vuelta emitida sea “suficientemente representativa [y] también promueve
electoral una mayor legitimidad y estabilidad en el encargo ptiblico”, ademas de
inhibir “campanas de polarizacion, la guerra sucia y la descalificacion
[...] generando incentivos para encontrar similitudes”. Se propone
un porcentaje de votacion de 40% o més con una diferencia de por lo
menos 107%.

Se propone aumentar a 5% el umbral minimo de votacién requerido
para que un partido politico mantenga su registro y pueda tener acceso

Umbral de a las prerrogativas de ley. En perspectiva comparada, se plantea
registro de que México “esuno de los paises de América Latina que establece
partidos requisitos de votacion mas bajos para que los partidos conserven el

registro”, incluyendo algunos “con circunstancias normativas idénticas
a las de México” como Colombia, Honduras y Reptiblica Dominicana.

De acuerdo con la iniciativa, “la ciencia politica considera como
gobierno dividido a aquél en el que, dentro de un margen de division
de poderes, el partido que llevé al poder al Ejecutivo no cuenta con el
control mayoritario (por lo menos del 50% mas 1) de los escafnos en
el rgano legislativo”. En México, “hemos vivido gobiernos divididos
desde 1997, a partir de la creciente pluralidad politica y social que

Gobierno de existe en el pais”. Por ello “se propone evitar una situacion de parali-
coalicion y sis” con gobiernos de coalicion que permitan, “en un espacio natural
ratificacion de discusion, lograr acuerdos”. Se propone acordar mediante convenio
de gabinete un programa de gobierno y agenda legislativa. El presidente somete-

ria a ratificacion (por mayoria simple) de la Camara de Senadores a
cada uno de los secretarios de despacho, a excepcion del titular de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), que serfa ratificado
por la Cadmara de Diputados. El titular de la Secretaria de Relaciones
Exteriores (SRE) serfa ratificado por el Senado aunque no se opte por
el gobierno de coalicion.

Se afirma que existe un “reclamo muy sentido de la sociedad mexica-
na” para tener “una autoridad procuradora de justicia independiente y

Autonomia auténoma que garantice imparcialidad”. Se propone otorgarle autono-
del Ministerio mia constitucional a la PGR y que se cuente con un Ministerio Piiblico
Piblico autonomo en el ejercicio de sus funciones, con personalidad juridica y

patrimonio propios, encabezado por el procurador General de 1a Repi-
blica designado por el Senado con base en la propuesta del presidente.

Continua...
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Diagnoéstico - Propuesta

Autonomia del
Coneval

En la iniciativa se afirma que siendo el combate a la pobreza “un asun-
to medular en el desarrollo de México”, éste “no puede estar sometido
a la voluntad de uno solo de los Poderes de la Union”, el Ejecutivo,

el cual nombra a su secretario ejecutivo y administrador. “Tampoco

es admisible que el organismo encargado de evaluar las politicas de
desarrollo social sea parte del mismo Ejecutivo”, a cargo de su imple-
mentacion. La propuesta de la iniciativa fue darle autonomia consti-
tucional al Coneval y crear un Consejo Consultivo integrado por nueve
consejeros, electos por el voto de las dos terceras partes de los miem-
bros presentes del Senado. El fin es que al ser autonomo, el Coneval
ejerza sus funciones como “un verdadero contrapeso a la actividad del
Ejecutivo” y que actie “de forma objetiva garantizando transparencia y
rendicion de cuentas por parte de la administracion ptblica”.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la iniciativa de reforma presentada
por los grupos Parlamentarios del PAN en el Senado y en la Cadmara de Diputados, 24
de septiembre de 2013. Recuperado de www.senado.gob.mx/index.php?ver=sp&m-
n=2&sm=1&id=1420 (consultada el 7 de julio de 2015).

Algunas de las insuficiencias y problemas que se identifican en la inicia-
tiva promovida por los senadores y diputados del PAN en las cAmaras
de diputados y senadores, y que en su argumentacién justifican una
Reforma Politico-Electoral, son las siguientes:

Circunstancias de “encono postelectoral que genera ingobernabilidad”;

Paralisis legislativa y administrativa con frecuencia provocada por
gobiernos divididos (Ejecutivo-Legislativo);

Percepciones de dispendio de recursos publicos por parte de los
partidos politicos entre la ciudadania;

Involuciones autoritarias en algunas entidades federativas sobre
todo en periodo de elecciones, caracterizada por la manipulacién
de actores y la explotaciéon de recursos del Estado con fines par-
tidistas;!1

En algunas entidades federativas se observan distorsiones perju-
diciales en la duracién de las campanas, generando periodos muy
cortos, por lo que se propone homologar su duracion;

11 En la iniciativa se hace referencia especifica a los estados de Aguascalientes, Coahuila, Hidalgo,
Quintana Roo, Tlaxcala y Veracruz.
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* Falta de posibilidad efectiva de ejercer la votacién en el extranjero;

* Practicas recurrentes de algunos partidos para evitar el cumpli-
miento de la cuota de género;

* Lano reeleccion legislativa contribuye a la formacién de un sistema
politico no democratico y vertical.

Al comparar las dos iniciativas referidas se puede observar que si bien
las propuestas de reforma solo coinciden en algunos aspectos, éstas
son sobre temas de notoria relevancia. Tales coincidencias fueron des-
pués incluidas en el decreto de reforma constitucional. Los principa-
les temas de convergencia de las dos iniciativas fueron los siguientes:
regulacién de las candidaturas independientes; introduccién de cuo-
tas de género (paridad) en candidaturas de legisladores (propietarias
y suplentes); reeleccién consecutiva; gobiernos de coalicién; segunda
vuelta electoral, y autonomia de la PGR y el Coneval.

1.3 Propuestas de la sociedad civil

Al observar las coincidencias entre las dos principales iniciativas de Re-
forma Politico-Electoral, es inevitable identificar que buena parte de
ellas también convergen con propuestas presentadas por un conjunto de
organizaciones sociales y ciudadanos desde 2011 y 2012.

Teniendo como antecedente las elecciones intermedias de 2009 y la cri-
sis de representacién politica de aquel ano, manifestada en la moviliza-
cién a favor del voto nulo, el movimiento #ReformaPoliticaYa construyé
un espacio de deliberacion publica a partir del cual un conjunto de ciu-
dadanos y organizaciones civicas (como Alianza Civica, A.C.; Asamblea
Nacional Ciudadana; Ciudad para Todos, y Reelige o Castiga, a las que
mas adelante se sumarian otras como Alto al Secuenstro, Causa en co-
mun o México SOS) elaboraron una serie de propuestas de reforma le-
gislativa en materia politica. Los planteamientos de las organizaciones,
presentados a la Comisién Permanente del Senado el 6 de julio de 2011,
comprendian cuatro temas fundamentales: a) regulacién de candidatu-
ras independientes; b) creacién y regulaciéon de la figura de iniciativa
ciudadana; c) creacién y reglamentacion de la consulta popular, y d) ree-
lecciéon de legisladores, (Rodriguez, 2011; Sandoval, 2013).
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Un ano después de que el movimiento #ReformaPoliticaYa presentara sus
propuestas de reforma ante el Senado, mas de 350 representantes de or-
ganizaciones de la sociedad civil se dieron cita, en mayo de 2012, para
construir una agenda de diagnéstico compartido. El diagnéstico, y las pro-
puestas de reforma y cambios normativos que se derivaron de aquel, se
presentaron ante candidatos y representantes de partidos que en ese afo
competian por cargos de eleccién popular, incluyendo la Presidencia de la
Republica, (Azuela, 2013). En la Primera Cumbre Ciudadana se plantea-
ron un conjunto de preocupaciones y necesidades de cambio institucional
que incluyeron, en materia politica y electoral, los siguientes elementos:

Permitir la reeleccién consecutiva de presidentes municipales y le-
gisladores;

Introducir la figura de revocacién de mandato.

Introducir y/o reglamentar la iniciativa ciudadana, la consulta popu-
lar y las candidaturas independientes.

Introducir el gobierno de coalicion;

Impulsar la participacién paritaria de hombres y mujeres en todos
los 6rdenes de gobierno.

Dotar de valor juridico al voto nulo;

Reformar la Ley Organica del Congreso para profesionalizar y des-
partidizar su funcionamiento;

Reducir el financiamiento a los partidos politicos, de manera que
este se corresponda con la cantidad de votos validos obtenidos, in-
dependientemente del nimero de ciudadanos registrados en el pa-
drén electoral;

Reformar el marco juridico que rige a los partidos politicos, para garan-
tizar que sean sujetos de transparencia y rendiciéon de cuentas; que se
permita la creacién de partidos politicos a nivel local y municipal, y que
se reduzca el porcentaje para la creaciéon de nuevos partidos.

Como se pude apreciar, las propuestas del movimiento #ReformaPoli-
ticaYa presentadas en 2011 y los planteamientos de la Primera Cumbre
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Ciudana de 2012 coinciden sobre todo en la introduccién y regulacién a
nivel federal de la figura de candidaturas independientes, de la iniciativa
ciudadana y de la consulta popular, y en la reeleccién consecutiva de legisla-
dores. Sin embargo, las coincidencias abarcan en realidad diversos temas, si
se considera que algunos de los ciudadanos y organizaciones que formaron
parte del movimiento #ReformaPoliticaYa también fueron promoventes o
participaron en la Primera Cumbre Ciudadana. En cierto sentido, la Cumbre
de 2012, amplia y profundiza los planteamientos en materia politica y de
representacion enarbolados desde el movimiento de #ReformaPoliticaYa.

Si bien las dos iniciativas centrales que alimentaron la iniciativa final de
la Reforma Politico-Electoral (la de los diputados y senadores del PAN, y
la del PAN y el PRD en el Senado) no identifica explicitamente a las pro-
puestas y planteamientos de los movimientos y propuestas ciudadanas
referidos brevemente aqui, pero es claro que son antecedentes funda-
mentales de la iniciativa de reforma finalmente presentada a discusién
y aprobacién. Aunque no recoge el conjunto de exigencias ciudadanas
planteadas por #ReformaPoliticaYa y la Primera Cumbre Ciudadana, las
iniciativas de reforma previamente analizadas, si recogen al menos los
planteamientos en materia de candidaturas independientes, paridad de
género (aunque las iniciativas solo lo incorporarian en candidaturas de
legisladores), la reeleccién consecutiva de legisladores y presidentes mu-
nicipales, y el gobierno de coalicién.

Respecto de la propuesta ciudadana de gobierno de coalicién, que como
se ha advertido también es parte de las iniciativas de reforma presenta-
das por el PAN y el PRD, cabe advertir que esta idea también tiene un
antecedente importante en un andlisis realizado (10 afos antes de la
aprobaciéon de la reforma) por Diego Valadés, investigador del Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM. En su trabajo de investigacion
y reflexién, Valadés propuso, desde 2003, reglamentar la conformaciéon
de lo que el llama “gobierno de gabinete”. Expuesto de forma muy su-
cinta, el gobierno de gabinete que Valadés (2005; 2014) propone con-
tribuir a enfrentar y resolver los problemas de gobernabilidad del pafs,
que se derivan, seguin el diagnéstico del académico, de la convivencia
desarmonica, en un sistema presidencial, de instituciones constitucio-
nales modernas, de caracter representativo, procedimientos electorales
y la jurisdiccién constitucional, y otro conjunto de normas y practicas
que centralizan el poder y depositan la representaciéon del Estado y del
gobierno en una misma institucion, la presidencia de la Reptblica.
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En un sistema presidencial, como el de México, la existencia de un go-
bierno de gabinete supondria, para Valadés, que el presidente siga siendo
jefe de Estado y de gobierno, pero que deberia compartir el ejercicio de
gobierno con un érgano colegiado, gabinete o consejo de ministros, cuyos
integrantes son aprobados por el Congreso y son removimos con libertad
por quien lo presida. Cada uno de los integrantes del gabinete deberia ren-
dir cuentas frecuentes y periédicas ante el Congreso. Este ejercicio cons-
tante de rendicién de cuentas podria ayudar a su vez a la gobernabilidad
del pais, en particular si dicho cuerpo colegiado se conforma a partir de un
acuerdo politico entre las fuerzas mayoritarias en el Congreso.

La propuesta de gobierno de gabinete propuesto por Diego Valadés es
en buena parte retomada en la iniciativa de reforma constitucional que
el entonces senador Manlio Fabio Beltrones presentd en septiembre de
2011 bajo la figura de “gobierno de coalicién”. En dicha iniciativa de re-
forma se propone abrir la posibilidad de que el Ejecutivo federal opte por
un gobierno de coalicién, con al menos dos atributos centrales: el progra-
ma de gobierno y las politicas generales serian aprobadas por el Poder
Legislativo, y los titulares de las Secretarias serian ratificados por el Se-
nado. La iniciativa del entonces coordinador del Grupo Parlamentario del
PRI en el Senado, fue parte del conjunto de 36 iniciativas que, ademas
de las dos centrales —ya mencionadas antes— integraron el paquete de
propuestas legislativas que derivaron después, tras su discusion y dicta-
minacién correspondientes, en la iniciativa de Reforma Politico-Electoral
aprobada en 2014.

1.4 E1 Pacto por México

Por su relevancia como acuerdo politico suscrito por el Gobierno fede-
ral y las principales fuerzas politico-partidistas con representacién en el
Congreso, es importante incorporar el analisis al Pacto por México. El
diagndstico que se hace en el Pacto por México respecto de los proble-
mas que las reformas ahi planteadas buscan resolver es escaso. Al haber
sido un instrumento para articular intereses y perspectivas, y un plan
de reformas constitucionales y legales respaldadas por los principales
partidos, el Pacto considera fundamentalmente propuestas de cambio
globales y con grados de especificidad diversos, mas que diagnosticos so-
bre los problemas que las reformas pretendian resolver. Del anélisis del
Pacto, sin embargo, se identifican algunos de los retos que las reformas
se proponen enfrentar. Se presentan a continuacién, sintéticamente, los
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principales elementos de diagndéstico y las coincidencias con las propues-
tas de cambio planteadas en las iniciativas de reforma del PAN y el PRD
en el Senado y de los grupos parlamentarios del PAN en ambas camaras
del Congreso.

Partiendo del reconocimiento a la pluralidad politica como “realidad in-
negable” resultado de un proceso “largo e inacabado de transicién de-
mocratica”, el Pacto por México plantea, en el quinto apartado de sus
acuerdos, la necesidad de que el ejercicio de gobierno sea resultado del
didlogo y la negociacioén institucional. En materia politica, el principal
problema es, se sugiere en el Pacto, la necesidad de construir un régi-
men politico mas funcional, que dote de mayor gobernabilidad al pais,
en un contexto democratico. El Pacto por México parece senalar, por un
lado, que el tema de la representacién politica ha dejado de ser un pro-
blema en el pais, dada la pluralidad politica con la que ya se cuenta, y por
otro lado, establece la necesidad de hacer funcional el régimen politico y
el ejercicio “corresponsable” de gobierno.

Para atender la problematica identificada a grandes rasgos, el Pacto por
México establece en su quinto apartado nueve acuerdos o compromisos
(del 87 al 95, seglin la numeracién original de los acuerdos incluidos en
el Pacto), de variado y disimbolo alcance y extension:

* (Gobiernos de coalicién potestativos (acuerdo 87), es decir, no obli-
gatorios, que incluyan un plan de gobierno aprobado por las fuerzas
coaligadas en el gobierno.

* Adelantar la toma de protesta del presidente al 15 de septiembre
(acuerdo 88).

* Una ley general de partidos politicos para “dar un marco juridico
estable y claro a la actuacién de los mismos tanto en tiempos elec-
torales como en tiempos no electorales” (acuerdo 89).

* Una reforma electoral que comprenda: reduccién de gasto de parti-
dos y mayor transparencia en dicho gasto; disminucién en el monto
de topes de campaifia; incorporacién de nuevas causales de nulidad
de una eleccién (rebase de topes de campana; uso de recursos al
margen de la ley; compra de cobertura informativa fuera de la nor-
matividad); crear una autoridad electoral nacional y una legislacién
Unica, que se haga cargo tanto de elecciones federales como estata-
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les y municipales; revisiéon de tiempos oficiales de radio y televisién
para impulsar una cultura de debate politico y racionalizacién en la
publicidad, entre otros temas (acuerdo 90).

* Reforma del Distrito Federal (acuerdo 91).

* Revisiéon global de los fueros “para que nadie tenga privilegios”
(acuerdo 92).

e Aprobar leyes reglamentarias de la reforma politica, incluyendo la
de candidaturas independientes, de iniciativa ciudadana, de inicia-
tiva preferente y de consulta popular (acuerdo 93).

e Revisar la reelecciéon de legisladores (acuerdo 95).

* (Crear “una instancia ciudadana y auténoma que supervise” la contra-
taciéon de publicidad “de todos los niveles de gobierno en medios de
comunicacién”, acorde con los principios de “utilidad publica, trans-
parencia, respeto a la libertad periodistica y fomento del acceso a
la informacién”, y establecer “un limite en el ejercicio del gasto en
publicidad de cada entidad publica en proporciéon a su presupuesto”.
Se agrega a este acuerdo, la reglamentacion que garantice el derecho
de réplica, mandatado en la reforma constitucional de 2007.

De los nueve compromisos asentados en el Pacto por México —acor-
dados entre el Gobierno federal y los partidos antes de haber sido pre-
sentadas las iniciativas de reforma constitucional ya analizadas en este
apartado—, las coincidencias mas destacadas con las iniciativas de ley de
los partidos son las siguientes: reglamentacién de las candidaturas inde-
pendientes, revision de la reeleccion de legisladores y gobierno de coa-
licién. En el caso del Pacto y la iniciativa del PAN en ambas cadmaras del
Congreso hay coincidencia en crear una autoridad electoral nacional, asi
como establecer un cédigo electoral Ginico y una ley de partidos; mien-
tras que en el caso de las propuestas de reforma del Pacto y la iniciativa
del PRD y el PAN en el Senado, las coincidencias se refieren al fortaleci-
miento en la fiscalizacion de recursos de partidos y la revisiéon del fuero.

1.5 Los limites del diagnéstico

En las iniciativas de reforma analizadas —especialmente las dos mas des-
tacadas por su alcance, extension y profundidad— se puede observar un
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esfuerzo por sustentar y dar claridad a los cambios planteados, con ele-
mentos de diagndstico referidos a vacios en la ley vigente, experiencias
internacionales relevantes y/o problemas de funcionalidad del régimen
politico. Sin embargo, en el caso de algunas propuestas de reforma el
diagndstico se observa incompleto, limitado o poco concluyente respecto
de la solucién planteada. Esto es particularmente notorio en la limitada
valoracion de las causas de los problemas identificados y en la escasa
discusion de alternativas de solucién a dichos problemas, ademas de la
via finalmente planteada como cambio en cada tematica. Cabe decir que
esto no significa necesariamente que este analisis y diagnoéstico no lo ha-
yan hecho los actores politicos relevantes previo o durante el proceso de
discusién y negociacién sobre la Reforma Politico-Electoral. Mas bien, la
informacién disponible, especialmente la contenida en las iniciativas de
reforma aqui discutidas y en el Pacto por México, no permite afirmar que
el diagnostico haya sido uniforme en su profundidad y extension para el
conjunto de cambios planteados.

Las limitaciones de anélisis y diagnéstico no se observan en todos los
casos. Destacan como excepcién los temas de gobierno de coalicién, la
reeleccion de legisladores y la segunda vuelta electoral para la construc-
cién de mayorias. En estos temas se puede identificar un esfuerzo mayor
para construir un analisis mas puntual y claro, considerando las circuns-
tancias politicas y sociales del pais, el estado de la normatividad en la
materia y experiencias de otras naciones en donde estas medidas ya han
sido implementadas.

Sin embargo, en otras tematicas, el estudio y diagnodstico que sustenté la
necesidad de hacer cambios fue insuficiente, general y en algunas ocasio-
nes, solo discursivo. A este respecto se pueden identificar los siguientes
ejemplos: iniciativa razonada; aprobacién por parte del Legislativo del
Plan Nacional de Desarrollo (PND) y de la Estrategia Nacional de Seguri-
dady de los tratados internacionales en materia de seguridad; la autono-
mia del Coneval; la regulacion del acceso a tiempos de radio y television
como parte del cédigo tnico electoral; la incorporacién constitucional
del concepto de democracia participativa.

En el caso de la iniciativa razonada, por ejemplo, se argumenta que ser-
viria a la ciudadania para conocer mejor la sustancia e implicaciones de
la iniciativa sujeta a esta modalidad, identificando las posiciones de los
distintos actores politicos en torno a ellas. No obstante, no se explica de
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qué forma la implementacién de la misma garantizaria que los razona-
mientos presentados serfan explicativos del contenido de la mismay cémo
llegarian a la ciudadania. Otro ejemplo es la argumentacién que sustentod
la aprobacién por parte del Legislativo del PND y de la Estrategia Nacional
de Seguridad y de los tratados internacionales en materia de seguridad. En
este caso solo se argumenta que las agendas compartidas deben responder
aun proyecto de nacién amplio y a la necesidad de establecer mecanismos
de cooperacién entre los 6rdenes de gobierno. Sin embargo, no se explica
cuales son los determinantes o las causas de dicha necesidad.

Por otra parte, hubo tematicas que se agregaron a la iniciativa tal vez
por su estrecha vinculacién con otras pero que no fueron evaluadas en
sus propios méritos. Este es el caso, por ejemplo, de la ratificacién del
gabinete, la cual se vinculé con la creaciéon de gobiernos de coalicién.
Por un lado, es acertado el diagnéstico de las circunstancias que recla-
man un gobierno de este tipo dada la polarizacion y en algunos casos, la
dispersién del voto entre distintas fuerzas partidistas y la necesidad de
construir mayorias gobernantes. La existencia de gobiernos divididos en
anos recientes en el pais, la dificultad para construir acuerdos estables
y la evaluacién de casos internacionales exitosos en la implementacién
de gobiernos de coalicién, son algunos de los argumentos y elementos de
diagnostico planteados. Sin embargo, en este andlisis la ratificacion del
gabinete fue un tema poco mencionado en si mismo, en cuanto al tipo de
problemas que podrian solucionar, su operatividad y sus implicaciones.

Otro ejemplo en cuanto a las limitaciones relativas del anélisis y la va-
loracién del diagnéstico es el de la construccién de un nuevo sistema
electoral nacional y la asignacién de facultades a una autoridad electoral
nacional. El principal argumento de diagnéstico para esta iniciativa de
reforma, planteada en el Pacto por México (aunque en este instrumento
la propuesta carece de andlisis o diagnéstico puntual), pero sobre todo
en la iniciativa del PAN en las Camaras de Diputados y de Senadores,
es que la imparcialidad de los 6rganos electorales locales y su actuacién
se vefa limitada por la injerencia de los gobernadores de los estados. La
iniciativa del PAN habla de “involuciones autoritarias”, “manipulacién de
actores” y de “colonizacién de autoridades electorales locales” por par-
te de gobernadores y se refiere incluso a casos especificos. Se ofrecen
también ejemplos puntuales sobre dificultades de érganos electorales
en algunas entidades para desahogar sus responsabilidades en el ambito
local relacionadas con la organizacién de los comicios.
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Sin considerar las diferentes alternativas posibles de solucién y sus pro-
bables implicaciones, la propuesta de modificacién constitucional y legal
y, de hecho, la reforma final en la materia, centraliza un conjunto de
funciones que venia ejerciendo el IFE y mandata a una nueva autoridad
electoral nacional para que designe, a partir de un proceso competitivo,
a los integrantes de los consejos generales de los llamados 6rganos pu-
blicos locales electorales (OPLE) y se encargue de un conjunto de tareas
que en el sistema electoral vigente hasta 2013 realizaban los institutos
electorales estatales. En otras palabras, la reforma establece una politica
de aplicacién general para todos las entidades federativas, sin valorar
de manera suficiente (al menos no explicitamente en las iniciativas) la
diversidad de causas y dificultades que los 6rganos electorales locales
estarian enfrentando, asi como la heterogeneidad de las capacidades ins-
titucionales desarrolladas entre entidades federativas y en qué medida
la reforma de hecho lograria resolver el problema planteado, es decir, la
pérdida de autonomia e imparcialidad de los érganos electorales frente a
otros actores locales, incluidos los gobiernos estatales.

Finalmente, hubo diversos temas que fueron incorporados en el dicta-
men aprobado en comisiones de ambas camaras que no eran parte de las
dos iniciativas principales. Entre estos se encuentran: la aprobacién del
PND por parte del Congreso y la aprobacién de la Estrategia de Seguri-
dad Publica por parte del Senado. Asimismo, en el dictamen se especifi-
caron nuevos mecanismos para la toma de protesta del Ejecutivo federal
asi como nuevas modificaciones al sistema de nulidades en elecciones
federales o locales —no obstante, estos dos elementos si estaban conte-
nidos en el Pacto por México—.

De los temas incluidos en las iniciativas estudiadas, solo 13 de ellos fue-
ron incorporados en el dictamen de reforma constitucional discutido
en el Congreso y del que se derivé la reforma constitucional finalmente
aprobada. Entre dichos temas se incluyeron: las modificaciones al siste-
ma electoral federal, encabezado por el IFE y la creaciéon de un nuevo
sistema electoral nacional, conducido por el INE; la autonomia de la PGR
y del Coneval; la posibilidad de formar gobierno de coalicién; el aumento
del porcentaje o umbral de registro de los partidos politicos (pasando de
2% a 3%, aunque este fue inferior a una de las propuestas que habia de
elevarlo a 5%); la reglamentacién de las candidaturas independientes; la
ampliacién de mecanismos de fiscalizacion por parte del INE y la ratifi-
cacion del gabinete por parte del Senado de la Reptblica.
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Conclusiones

El propésito de este capitulo ha sido identificar y ubicar en su contexto
los principales problemas que la Reforma Politico-Electoral de 2014 sena-
la explicitamente como sustento para los cambios propuestos en ella, es
decir, el diagnéstico que justifica la propia reforma. La evidencia muestra
que el contexto de crisis de representacién politica (presente desde al
menos el 2009, pero agudizada en anos posteriores), asi como la exigencia
de partidos y candidatos de una mayor equidad en la contienda electoral
(especialmente, aunque no de forma exclusiva, en el ambito local), estre-
chamente asociada con el desarrollo y resultados del proceso electoral de
2012, fueron dos elementos centrales que favorecieron el contenido, la
discusiéon y posterior aprobacion de la Reforma Politica de 2014.

En las iniciativas de reforma analizadas (especialmente las dos mas des-
tacadas por su alcance, extension y profundidad: la presentada por los
grupos parlamentarios del PAN y el PRD en el Senado y la de los grupos
legislativos del PAN en el Senado y en la Camara de Diputados) se puede
observar un esfuerzo por sustentar y dar claridad a los cambios plantea-
dos, con elementos de diagnéstico referidos a vacios en la ley, a experien-
cias internacionales y/o problemas de funcionalidad del régimen politico.
Sin embargo, algunas de las propuestas de reforma contienen diagnosti-
cos incompletos, limitados o poco concluyentes respecto de la soluciéon
planteada. Esto es particularmente notorio en la limitada valoracién de
las causas de los problemas identificados y en la escasa discusién —en
las propias iniciativas— de alternativas de solucién a dichos problemas,
ademas de la via finalmente planteada como reforma para varias de las
tematicas incluidas en ella. En otras palabras, la informacién disponible,
particularmente la contenida en las iniciativas de reforma aqui discuti-
das y en el Pacto por México, no permite afirmar que el diagnéstico haya
sido uniforme en su profundidad y extensién para el conjunto de los cam-
bios planteados. Por supuesto, las limitaciones de andlisis y diagndstico
no se observan en todos los casos.

Finalmente, si bien los diagndsticos de las inciativas de reforma que ema-
naron del Legislativo no aluden directamente a propuestas de la sociedad
civil en la materia, el anélisis de dichas propuestas y del contenido de las
iniciativas indican que los planteamientos del movimiento #ReformaPo-
liticaYa y la Primera Cumbre Ciudadana fueron referentes significativos
y parte del contexto de exigencia que colocé el acento en aspectos de



Il W B La Reforma Politico Electoral de 2014

diagnéstico y reforma, como las candidaturas independientes, la paridad
de género en las candidaturas, la reeleccion legislativa consecutiva y de
presidentes municipales, la iniciativa ciudadana o el gobierno de coali-
cién, por mencionar algunos casos.



Del diagnostico al diseno de la reforma

Ante el conjunto de desafios y problemas en materia politica y electoral
identificados y planteados en las iniciativas de reforma constitucional,
asi como en otros espacios de deliberacién publica, la Reforma Politi-
co-Electoral 2014 construyé un nuevo andamiaje juridico e institucio-
nal con el fin de enfrentar y resolver dichos retos. El propésito de este
apartado es hacer una breve descripcién de los principales componentes
de la reforma, haciendo énfasis en cuatro elementos particulares que
seran objeto de andlisis en los siguientes apartados de este trabajo. Para
describir los componentes de la Reforma Politico-Electoral 2014 se con-
sidera el decreto de reforma a la Constitucion publicado el 10 de febrero
de 2014 en el Diario Oficial de la Federacion y las principales leyes
reglamentarias aprobadas y publicadas en meses posteriores, en cumpli-
miento del mandato de modificaciones normativas que la misma reforma
constitucional establecié.

2.1 Motivaciones y objetivos

De la revisién de las iniciativas de reforma presentadas por los partidos
politicos y cuyos diagndsticos se analizaron en el apartado previo, no es
facil identificar con claridad cudles fueron los objetivos explicitos que se
plantearon los legisladores para hacer los cambios constitucionales que
integraron la Reforma Politico-Electoral y la legislacién secundaria que
mandaté la reforma a la Constitucion. Tampoco el decreto de reforma
constitucional incluye objetivos explicitos, aunque en este caso, por la
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naturaleza del propio instrumento normativo, éste no suele contener los
fines o propédsitos de los cambios legales aprobados. Sin embargo, si es
posible identificar o derivar los objetivos de la Reforma Politico-Electoral
de 2014 de forma indirecta, a partir de los problemas planteados y los
diagnésticos incluidos en las iniciativas de reforma.'? Los cuatro objeti-
vos generales de la reforma que a continuacién se mencionan se pueden
derivar de los problemas identificados en los diagnésticos que cada ini-
ciativa presento:

e Mejorar la calidad de los procesos electorales en el &mbito local, for-
taleciendo la certidumbre juridica y la equidad en la competencia.

* Fortalecer la eficacia en el ejercicio de gobierno, facilitando la cons-
truccién de acuerdos entre las fuerzas politicas en contextos de go-
biernos divididos.

* Dar mayor estabilidad y certidumbre juridica a la actuacién de los
partidos politicos.

* Ampliar y fortalecer los mecanismos y espacios de representacién
popular y la participacién ciudadana en el ejercicio de gobierno.

Hay al menos dos reservas a esta forma de identificar los objetivos de la
reforma —de manera indirecta— a partir de la problemaética identificada
en los diagnésticos de las iniciativas. Por un lado, no todos los cambios
legales incluidos en la reforma estan por completo respaldados o vincula-
dos con una problematica analizada en el diagnéstico, como los mecanis-
mos concretos de operacion de un gobierno de coalicién o la aprobacién
de la Estrategia Nacional de Seguridad por parte del Senado, que estan
incluidos en la reforma pero no se encuentran por completo justificados
en los diagnésticos de las iniciativas. Por otro lado, hay problemaéticas
analizadas en los diagnosticos de las iniciativas que no condujeron a un
cambio constitucional ni legal, como la segunda vuelta o el fuero legisla-
tivo y presidencial, cuyos beneficios se analizan en los diagndsticos pero
no derivaron en propuestas de reforma.

No obstante las limitantes que se advierten, los cuatro objetivos men-
cionados recuperan las principales motivaciones de la reforma y algunos

12 Las iniciativas de ley o de reforma legal son, si no los principales, si uno de los documentos eje de
los que se parte para el debate legislativo. Estas reflejan, en mayor o menor medida, la justificacién
y argumentacion sobre la pertinencia de una reforma legal y seria esperable que incluyeran, de
forma clara, explicita y ordenada, los fines que se persiguen con los cambios planteados.
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de los objetivos referidos en otros espacios y fuentes documentales. Por
ejemplo, en el Pacto por México se mencionan como objetivos de la re-
forma, entre otros, los siguientes:

Hacer mas funcional al régimen politico para darle gobernabilidad
al pais, ampliando y mejorando su sistema democratico.

Dar mayor certidumbre, transparencia y estabilidad al sistema poli-
tico en su conjunto y en particular disefiar un marco juridico estable
y claro para normar la actuacion de los partidos, en tiempos electo-
rales y no electorales.

Reducir y dar mayor transparencia al gasto de los partidos.
Disminuir el monto de los topes de campana.

Crear una autoridad electoral de caracter nacional y una legislacién tini-
ca, que se encargue de las elecciones federales, estatales y municipales.

Reordenar el marco de fueros para que nadie tenga privilegios.

Transparentar y racionalizar los recursos que el Estado invierte en
publicidad en los medios de comunicacién.

Crear una instancia ciudadana y auténoma que supervise que la
contratacion de publicidad en todos los niveles de gobierno en me-
dios de comunicaciéon se haga bajo los principios de utilidad ptblica,
transparencia, respeto a la libertad periodistica y fomento del acce-
so ciudadano a la informacién.

Por otro lado, al instalarse las mesas de didlogo y negociacion de la Refor-
ma Politico-Electoral, el 13 de agosto de 2013, integrantes del Pacto por
México sefalaron que los objetivos de la reforma eran cinco (aunque el
tercero se puede desagregar en dos):

1.
2.

Hacer un sistema electoral mas competitivo y menos costoso.

Presentar una propuesta de reglamentacién de las candidaturas in-
dependientes.

Reducir el gasto de los partidos y campanas, revisar los tiempos en
radio y televisién para tener menos spots y mas debates.

Incluir mecanismos que permitan mayor gobernabilidad democrética.

Buscar una reforma politica en el Distrito Federal.
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Como se puede observar, hay coincidencias en aspectos centrales en los
objetivos de la Reforma Politico-Electoral declarados en el Pacto por Mé-
xico, en la instalacién de las mesas de negociacién y en los objetivos de-
rivados de los diagnésticos de las iniciativas de reforma presentadas en
el Congreso. Los objetivos descritos pueden incluso sintetizarse en dos
propdésitos globales, que reflejan los valores que la mayoria de los siste-
mas politicos buscan maximizar al impulsar procesos de reforma politica,
(Shugart y Carey, 1992; Casar, 2014).

1.  Ampliar la representacion popular para hacerla mas plural y favore-
cer la inclusién de expresiones politicas y sociales ausenten o insu-
ficientemente presentes en los espacios de representacion, y

2. Hacer mas eficaz el ejercicio de gobierno, modificando los mecanismos y
modelos de negociacién, construccion de acuerdos y toma de decisiones,
y solucion de conflictos y tensiones inherentes a la vida democratica.

Teniendo presente estos objetivos de la Reforma Politico-Electoral 2014,
en el siguiente apartado se presentan los principales componentes de la
reforma y se senalan aquellos aspectos que son el foco de atencién de
este estudio, en términos de su implementacién y sus resultados.

2.2 Atributos y componentes principales de
la propuesta de reforma

La Reforma Politico-Electoral de 2014, publicada en el DOF el 10 de
febrero de 2014, incluy6é una amplia variedad de componentes, desde
aspectos electorales, hasta el otorgamiento de autonomia constitucio-
nal a érganos de Estado, pasando por la ampliacién de derechos ciuda-
danos y modificaciones a los mecanismos de construcciéon de gobierno
que alteran el perfil del régimen politico. En este apartado se hace una
clasificacién y descripcién sintética de los principales componentes de
la reforma, pero se pone mayor atencién a cuatro de esos componentes
que han sido seleccionados para profundizar en su anélisis en el resto de
este trabajo (ver esquema 2.1):

1. Temas electorales. Aqui se consideran, entre otros aspectos, la nue-
va arquitectura institucional que da forma al nuevo sistema electo-
ral mexicano, que pasa de un arreglo federal a otro nacional, y el
nuevo sistema de fiscalizacién de recursos de partidos politicos.
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2. Ampliacién de derechos ciudadanos de participacién. En este ru-
bro destaca la regulacion de las candidaturas independientes a nivel
federal y el mandato de su armonizacioén en las entidades federati-
vas; asimismo, se introduce la figura de consulta popular.

3. Construccion de gobierno y régimen politico. La reforma abre la
posibilidad de formar gobiernos de coalicién a partir de la aproba-
cién de un programa conjunto de gobierno, asi como la ratificaciéon
por parte del Congreso de funcionarios del Ejecutivo federal; este
componente de la reforma entrard en vigor hasta 2018. También
se permite la reeleccién consecutiva de legisladores en el &mbito
federal (cuya vigencia inicia a partir de 2018), y de legisladores y
presidentes municipales en el ambito local.

4. Autonomia de 6rganos de Estado. Este componente de la reforma
comprende el otorgamiento de autonomia constitucional a la Procu-
raduria General de la Reptiblica —a partir de la cual recibiré la deno-
minacién de Fiscalia General de la Repuiblica—, y al Consejo Nacional
para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval).

Esquema 2.1. Componentes de la Reforma Politico-Electoral 2014

Temas
electorales

Autonomia Componentes
de 6rganos |___MReforma Politico-
de Estado Electoral 2014

Construccién de
gobierno y
régimen politico

Fuente: Elaboracién propia.



Il W B La Reforma Politico Electoral de 2014

A continuacién se hace una descripcion de los aspectos méas destacados
de cada uno de los cuatro componentes de la reforma:

A. Temas electorales

Creacion del INE y un nuevo sistema electoral. Se redisefna la autoridad
electoral y se reformula el sistema electoral para hacerlo nacional en
lugar de federal. Desaparece el Instituto Federal Electoral (IFE) y en su
lugar se crea el Instituto Nacional Electoral (INE). La funcién principal
del INE seré la de organizar las elecciones federales y se le otorgan tam-
bién facultades en al &mbito local.

Consegjo General del INE. El nimero de consejeros electorales aumenta
a 11 y cambia el procedimiento de nombramiento del Consejo General,
el cual establece una evaluacién a cargo de un comité técnico, aunque el
nombramiento es por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados (art. 41, base V, apartado A de la
Constitucién).

Sistema, electoral nacional con “doble traccion” El nuevo sistema
electoral que se crea con la reforma de 2014 se soporta de forma pre-
ponderante en el INE, al que se le asignan nuevas atribuciones de or-
ganizacion electoral en el ambito local, ademas de hacerse cargo de la
organizacion de los comicios federales. Pero se conservan los institutos
electorales locales, ahora llamados érganos publicos locales electorales
(OPLESs), aunque con cambios relevantes en sus facultades, integracién
y nombramiento. A partir de la reforma, todos los consejos generales de
los institutos locales se integraran por seis consejeros y un consejero
presidente. Sus integrantes son designados y removidos por el Consejo
General del INE (art. 41, base V, apartado C).

Redistribucion de funciones entre el INE y OPLE. En el cuadro 2.1 se
detalla la redistribucién de funciones entre el INE y los OPLE, de acuer-
do con lo establecido en la reforma constitucional y en la Ley General de
Instituciones y Procedimientos Electorales (LGIPE), una nueva ley cuya
creacién mandata la reforma a la Constitucién, de validez general, para
todos los procesos electorales en el pais, y que sustituye al Cédigo de Ins-
tituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe). Con la redistribucién
de funciones, el INE se convierte en una autoridad fundamentalmente
supervisora para procesos y asuntos electorales locales, pero también
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asume funciones que antes correspondian al &mbito local (art. 41, base
V, apartado B, incisos a) y b) de la Constitucién).

Mayor involucramiento del INE en temas electorales locales. El Con-
sejo General del INE tendra nuevas facultades que le permiten tener una
mayor injerencia en asuntos electorales locales (art. 41, base V, Apartado
C). Asi, en los supuestos previstos por la ley, y con el voto de al menos
ocho consejeros, el INE podra:

* Asumir directamente la realizacion de las actividades propias de la
funcién electoral que corresponden a los érganos electorales locales.

* Delegar en los érganos electorales locales las atribuciones relacio-
nadas con la organizacién electoral, sin perjuicio de reasumir su
ejercicio directo en cualquier momento.

e Atraer a su conocimiento cualquier asunto de la competencia de los
6rganos electorales locales, por su trascendencia o para sentar un
criterio de interpretacion.

Cuadro 2.1. Funciones y actividades del INE y los OPLES en procesos electorales
locales (lista no exhaustiva)

Exclusivas de los . 9 Reguladas por el
OPLES ** Exclusivas del INE

Disefio e instrumentacion

Impresion de documentos del Programa de Resultados

Padrén y listas nominales

electorales Electorales Preliminares
(PREP)

Comvocatoria yregistrode — ypqecion de casillas Conteos rapidos

candidaturas independientes

Regl.stro de candidatos de Integracion de casillas Encuestas

partido

Entrega de documentos y

materiales electorales en las  Capacitacion Observacion electoral

cagsillas

Sistemas escrutinio y compu-  Fiscalizacion de gastos de

. - Materiales electorales
to para la jornada electoral campaifia

S Asignacion de tiempos
Escrutinio y computo de los de radi levisis Vot | extrani
votos e radio y television, y oto en el extranjero
monitoreo

Continaa...
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Exclusivas de los . 9 Reguladas por el
OPLES ** Exclusivas del INE

Registro de representantes de
partidos ante casillas

Declaracion de validez y otor-
gamiento de constancias a
candidatos locales ganadores

Fuente: Elaboracion propia con base en: articulo 41, base V, apartado C de la Constitu-
cion y Sanchez (2015).

Notas: *Actividades a cargo del INE a no ser que las delegue, excepcionalmente, a un
OPLE especifico.

**Atribuciones exclusivas de los OPLES; en estos casos el INE sélo puede atraerlas
para establecer criterios de aplicacion.

*#*E] INE debe emitir lineamientos y criterios que cada OPLE aplicara durante el
proceso electoral.

Criterios para atraer la organizacion de elecciones locales. El arti-
culo 32 de la LGIPE reitera lo dicho en el articulo 41 constitucional y
establece de forma méas puntual, en su articulo 120, los supuestos en los
que el INE podra decidir hacerse cargo de una eleccién local (mediante
procedimientos especiales que debera instaurar la Secretaria Ejecutiva
del INE). Dichos supuestos, los cuales deben “acreditarse fehaciente-
mente”, seglin lo establece la ley, consideran aspectos como la existencia
de factores que afecten la paz publica o pongan en grave riesgo a la enti-
dad federativa y afecten los principios constitucionales electorales,® y/o
que no haya condiciones politicas idéneas, por injerencia o intromisiéon
comprobable de poderes publicos en la entidad federativa, que afecten
la organizacién de las elecciones por parte del OPLE. En estos supues-
tos, el INE podra atraer la organizacién de las elecciones locales, sea de
forma total o parcial, pero solo por peticién, fundada y motivada ante el
Instituto, de al menos cuatro de sus consejeros o de la mayoria del con-
sejo del OPL estatal de que se trate.

Organizacion de elecciones de dirigentes partidistas y de consultas
populares. Se le faculta al INE para organizar, a peticién de los partidos,
las elecciones de sus dirigentes (articulo 41 constitucional, base V, apar-

13 De acuerdo con el articulo 41, fraccion V, Apartado A de la Constitucion, los principios constitu-
cionales electorales son: certeza; legalidad; independencia; imparcialidad; méaxima publicidad y

objetividad.
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tado B). Asimismo, tendré a su cargo la verificaciéon del requisito nece-
sario para realizar las consultas populares en temas federales, asi como
la organizacion, desarrollo, computo y declaraciéon de resultados de las
mismas (art. 35, fracciéon VIII, numeral ocho).

Servicio Profesional Electoral Nacional. Con la reforma se crea un Ser-
vicio Profesional Electoral Nacional (SPEN), reglamentado por el INE.
El SPEN establecerd e implementara las reglas de seleccién, ingreso,
capacitacion, profesionalizacién, promocion, evaluacién, rotacion, per-
manencia y disciplina de los servidores publicos de los érganos ejecuti-
vos y técnicos del INE, para las elecciones federales, y de los organismos
publicos locales, para los procesos electorales locales (art. 41, base V,
apartado D de la Constitucion).

El SPEN vy las facultades de organizacion, nombramiento de OPLE y
atraccién de procesos electorales locales que adquiere el INE, pueden
considerarse, en su conjunto, los elementos institucionales centrales
para fortalecer y hacer mas homogéneas las capacidades locales (y fede-
rales) en materia de organizacién electoral.

Nuevo modelo de fiscalizacion. Quiza los tres aspectos mas sobresalien-
tes de la reforma en relacién con las nuevas reglas de fiscalizacion de re-
cursos de partidos politicos son el mandato de establecer: a) un sistema
de fiscalizacién electrénico, alimentado en tiempo real por los partidos
politicos y candidatos independientes; b) un sistema de contabilidad en
linea como un instrumento adicional de control, transparencia y rendi-
cion de cuentas, al que en principio la ciudadania deberia tener acceso,
atendiendo al principio de maxima publicidad, y ¢) que el INE seri la au-
toridad facultada para fiscalizar los reportes de ingresos y egresos de los
partidos y candidatos independientes tanto en las elecciones federales
como en las locales (art. 41, base V, apartado B de la Constitucién y Tran-
sitorio Segundo, fraccién I, inciso g) del decreto de reforma publicado el
10 de febrero de 2014 en el DOF).

Otro aspecto central del nuevo modelo de fiscalizacién es que se reduce
sustancialmente el tiempo en el que el INE debe emitir sus dictamenes
consolidados respecto de los informes de ingresos y gastos de partidos
y candidatos: ahora sera de solo 37 dias después del tltimo informe de
campana presentado por los partidos y candidatos (art. 80, fraccién I, in-
ciso d) de la Ley General de Partidos Politicos). Con la reduccién del pla-
70 se busca que ante irregularidades detectadas, como rebase de topes
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de campana o cuando se detecte financiamiento ilicito, los procedimien-
tos legales y, en su caso, las eventuales sanciones a dichos actos tengan
efectos en plazos mas breves, antes de que el cargo electivo sea ocupado
por quien, de comprobarse asi, hubiera incurrido en irregularidades serias.

Causales de nulidad. Con la Reforma Politico-Electoral de 2014 se incor-
poran nuevas causales de nulidad relacionadas con los aspectos financie-
ros de los comicios y acceso a medios de comunicacién: por rebase de
topes de campana, por haber recibido o utilizado recursos de procedencia
ilicita y por la compra de cobertura informativa en radio y television. En el
primer caso, se considera como causal el rebase de tope de campana en un
5% del monto total autorizado. (art. 41, base VI de la Constitucién).

La reforma advierte que para hacer efectiva las causales de nulidad es nece-
sario que las violaciones se acrediten de manera objetivay que sean determi-
nantes para el resultado electoral. El carécter de determinante se configura,
segun la reforma constitucional, cuando la diferencia de votacién entre los
candidatos en el primer y segundo lugar sea menor a 5%. Cuando se declare
la nulidad de una eleccién, la persona sancionada no podra participar en los
comicios extraordinarios a que se convoque la autoridad.

Modelo de comunicacion politica. El modelo de comunicacién politica
vigente, que en sus lineas fundamentales fue introducido en la vida ju-
ridica, institucional y operativa del pais con la reforma de 2007, recibe
algunos cambios puntuales. En primer lugar, se modifica la restriccién a
la propaganda negativa, quedando como Unica limitante o restriccion la
difusién por parte de partidos y candidatos de “expresiones que calum-
nien a las personas” (art. 41, base III, apartado C de la Constitucion).
En materia de acceso a medios de comunicacion, la reforma amplia el
acceso de partidos a tiempos en medios electrénicos en intercampanas,
en los que solo podran hacerse anuncios genéricos sobre partidos y no
especificos sobre candidatos. Asimismo, se definen criterios de distribu-
cion de tiempos de radio y television entre partidos y candidatos inde-
pendientes en campanas y se detallan conductas ilicitas.

Publicidad gubernamental. Por otro lado, la reforma mandata al Con-
greso a emitir una ley que regule el articulo 134 de la Constituciéon en
materia de propaganda gubernamental (articulo Tercero transitorio del
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decreto de reforma constitucional del 10 de febrero de 2014), asunto
pendiente en el que el Congreso es omiso desde la reforma de 2007.14

Paridad de género. Con la reforma de 2014 se establece como precepto
constitucional que los partidos politicos tienen la obligacién de garanti-
zar la paridad de género, es decir, que se integren las listas con 50% de
hombres y 50% de mujeres en la postulacién de candidaturas a legislado-
res federales y locales (articulo 41, base I de la Constitucién).

Régimen de partidos y conservacion de registro. La reforma eleva la pro-
porcién de votos necesaria para que un partido politico mantenga su re-
gistro y el consecuente acceso a prerrogativas: ahora se requiere 3% de la
votaciéon valida emitida en las elecciones para renovar el Poder Ejecutivo
o las camaras del Congreso de la Unién (articulo 41, base I de la Constitu-
cién). El mismo porcentaje aplica para las diputaciones de representacion
proporcional: sera necesario que el partido logre al menos 3% del total de
la votacién valida emitida para las listas regionales de las circunscripciones
plurinominales, para que tenga derecho a que le sean atribuidos diputados
por este principio (art. 54, base II de la Constitucién).

Coaliciones partidistas. La reforma constitucional mandata la creaciéon
de una Ley General de Partidos Politicos (LGPP) que establezca, entre
otras cosas, un sistema uniforme de coaliciones para los procesos elec-
torales federales y locales. El cambio méas importante es la introduccién
de las coaliciones flexibles (para postular al menos a 25% de las candi-
daturas en un mismo proceso electoral federal o local, bajo una misma
plataforma electoral) y el cambio en la definicién de coalicion parcial
(para postular al menos a 50% de las candidaturas en un mismo proceso
electoral federal o local, en una misma plataforma) (art. Segundo transi-
torio, fracciéon I, inciso f).

Procedimiento especial sancionador. Con la reforma, el INE queda en-
cargado de investigar, integrar el expediente y someterlo al conocimien-

14 Es preciso advertir que en esta materia el Congreso de la Unién tiene un pendiente fundamental.
Desde la reforma de 2007 al articulo 134 de la Constitucion se mandaté la elaboracion y apro-
bacién de una ley reglamentaria del parrafo ocho de dicho articulo en relacién con la publicidad
gubernamental. El decreto de reforma constitucional en materia politico electoral de 2014, en su
articulo Tercero transitorio, “actualiz6” el mandato para emitir la ley reglamentaria, estableciendo
como plazo limite “el segundo periodo de sesiones ordinarias del segundo afio de ejercicio de la
LXII Legislatura”, es decir, en abril de 2014 (articulo Tercero transitorio del decreto de reforma
constitucional en materia politico-electoral publicado el 10 de febrero de 2014). El plazo ha venci-
do nuevamente y, como es conocido, la legislacion reglamentaria no ha sido aprobada atn.
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to y resoluciéon del TEPJF por infracciones vinculadas con presuntas
violaciones sobre propaganda politica, electoral y gubernamental, actos
anticipados de campana y acceso a medios de comunicacién. Con la re-
forma, se traslada al TEPJF la facultad de sancién por violaciones a la
norma electoral, que antes tenia el IFE. Sin embargo, el INE conserva la
facultad de imponer medidas cautelares, como la suspensién o cancela-
cién inmediata de transmisiones en radio y television, segtn lo dispuesto
en la ley (art. 41, base III, apartado D de la Constitucién).

Cambios en el ambito jurisdiccional electoral. A las facultades que ya te-
nia el TEPJF la reforma anade una nueva: resolver los asuntos que el INE
someta a su conocimiento para la imposicién de sanciones por violacio-
nes relacionadas con la propaganda politica, electoral y gubernamental,
realizacién de actos anticipados de campaia y acceso a los medios de co-
municacién, es decir, lo que se conoce como procedimientos especiales
sancionadores (art. 41, base III, apartado D y articulo 99, base IX). Con
motivo de esta reforma y de esta nueva facultad, se mandata la creacién
de una nueva sala regional especializada. Ademas, se agregan dos salas
regionales a las cinco ya existentes. Finalmente, para homogeneizar la
integraciéon de los tribunales locales se establece que se integren por un
numero impar de magistrados, electos por la votaciéon de dos terceras
partes de los miembros del Senado de la Republica (articulo 116 consti-
tucional, norma IV, inciso ¢, 50).

Cambios al calendario politico-electoral. La reforma adelanta la jornada
electoral para el primer domingo de junio (articulo Segundo Transito-
rio, fraccion II, inciso a) del decreto de reforma) y cambia la fecha de
toma de protesta del presidente electo para el 1 de octubre (articulo 83
constitucional), cambio cuya vigencia iniciara hasta la eleccién de 2024
(Décimo quinto transitorio del decreto de reforma).

B. Ampliacion de derechos ciudadanos de participacion

Bajo este rubro se consideran dos nuevos derechos ciudadanos de par-
ticipacion en la vida publica del pais: el derecho a ser votado sin pasar
forzosamente por un partido politico, es decir, las candidaturas indepen-
dientes, y la consulta popular, instrumento que permite a los ciudadanos
ejercer su derecho para expresar su sentir, de forma institucionalizada,
en asuntos de interés publico.
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Candidaturas independientes. La Reforma Politico-Electoral 2014 regla-
ment6 el modelo de candidaturas independientes a nivel federal, estable-
ciendo requisitos, plazos, férmulas y mecanismos de acceso a tiempos de
radio y television, financiamiento publico y cumplimiento de obligaciones
en materia de fiscalizacién, entre otros aspectos. Esta reglamentacion
hizo aplicable el derecho a las candidaturas independientes consagradas
en la Constitucién desde la reforma de 2012.'® Los principales rasgos
del modelo de reglamentacion de las candidaturas independientes, de
acuerdo con la Constitucién y la Ley General de Instituciones y Procedi-
mientos Electorales, son los siguientes:

Aspectos generales. En cada eleccién, puede haber tantos candidatos
independientes como los que cumplan con los requisitos de registro es-
tablecidos en la norma correspondiente. Las formulas de candidaturas
independientes, propietario y suplente, deben ser del mismo género.

Etapas para el registro. Luego emitir la convocatoria respectiva, los
ciudadanos interesados deben manifestar su intencién de ser candida-
to independiente y entregar la documentacién requerida. Pasada esta
etapa, inicia el proceso de obtencién del apoyo ciudadano por medio de
firmas y si se logra la obtencién del ntimero de firmas requeridas por ley,
el aspirante se convierte en candidato independiente y puede participar
en la campana electoral.

Requisitos: asociacion civil. Para ser candidato independiente se debe
crear una asociaciéon civil y darse de alta en el Sistema de Administraciéon
Tributaria (SAT), bajo el mismo régimen fiscal que el de los partidos
politicos, con el fin de administrar el financiamiento (publico y privado)
para la campana electoral; también debera abrirse una cuenta bancaria
a nombre del candidato(a).

15 La base constitucional de las candidaturas independientes estd asentada en el articulo 35, que se
refiere a los derechos de los ciudadanos. Reformado en 2012, el articulo 35 qued6 de la siguiente
forma: “Son derechos del ciudadano: [...] II. Poder ser votado para todos los cargos de eleccion
popular, teniendo las calidades que establezca la ley. El derecho de solicitar el registro de candi-
datos ante la autoridad electoral corresponde a los partidos politicos asi como a los ciudadanos
que soliciten su registro de manera independiente y cumplan con los requisitos, condiciones y
términos que determine la legislacion”.
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Requisitos. apoyo ciudadano (firmas). Los porcentajes de apoyo ciudada-
no necesarios para obtener el registro de una candidatura independiente y
los plazos para obtener dicho apoyo varia segun el cargo de que se trate:'®

* Presidencia: 1% de los electores de al menos 17 entidades federati-
vas que sumen al menos 1% de la lista nominal de electores en cada
entidad (120 dias para recabar las firmas).

* Senadurias (solo mayoria relativa): 2% de los electores de al menos
la mitad de los distritos electorales de la entidad federativa, que
sumen como minimo 1% de ciudadanos en cada uno de dichos dis-
tritos (90 dias).

* Diputados (mayoria relativa solamente): 2% de los electores del dis-
trito electoral correspondiente, integrado por al menos la mitad de
las secciones electorales y como minimo el 1% de ciudadanos en
cada una de dichas secciones (60 dias).

Los aspirantes deben entregar en su solicitud de inscripcién como can-
didato independiente la copia de credencial para votar de la ciudadania
que expreso su respaldo en la etapa de apoyo ciudadano.

Financiamiento. Para la obtencién del apoyo ciudadano (firmas), los
candidatos podran obtener financiamiento privado bajo las reglas, res-
tricciones y topes que establece la ley para este tipo de financiamiento.1”
No habra financiamiento publico para estas actividades. En las campa-
nas electorales, los candidatos independientes registrados tendran de-
recho a financiamiento publico y también podran recibir financiamiento
privado. Para la distribucién del financiamiento publico los candidatos
independientes se consideran, en su conjunto, como un partido politico
de nuevo registro. Asi, el monto que le corresponderia a un partido de
nuevo registro se distribuye entre todos los candidatos independientes
de la manera siguiente: 33.3% de forma igualitaria entre todos los candi-
datos independientes al cargo de presidente; 33.3% distribuido de ma-
nera igualitaria entre todas las formulas de candidatos independientes a
cargos de senador, y 33.3% de forma igualitaria entre todas las férmulas

16 Los calculos de electores se hacen sobre la base de la lista nominal del 31 de agosto del afio previo
ala eleccion.

17 En los criterios para el registro de candidaturas independientes a diputados federales, publicado
en el DOF el 13 de febrero de 2015, el INE determiné que los aspirantes a candidaturas indepen-
dientes de diputado federal podrian recibir, para las actividades de obtencion de firmas de apoyo
ciudadano, un maximo de financiamiento privado de 112,037.36 pesos (INE, 2015a).
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de candidatos independientes a cargos de diputado federal.!® Si solo un
candidato independiente obtiene registro para cualquiera de estos cargos,
no podra recibir financiamiento publico que exceda de 50% de los montos
mencionados. Respecto del financiamiento privado a las candidaturas in-
dependientes, la ley establecié como restriccion que este no podra rebasar
en ningun caso, 10% del tope de gasto para la eleccién de que se trate.?

Si se omite informar y comprobar los gastos hechos en la etapa de obten-
cién de apoyo ciudadano o en la campana electoral, el(la) candidato(a)
no podra ser registrado en las dos elecciones subsecuentes.

Acceso a radio y television. Los candidatos independientes tendran ac-
ceso aradio y television tinicamente durante las campanas electorales, no
durante el periodo de obtencién de apoyo ciudadano. Del tiempo total de
difusién en radio y televisién que establece la Constitucion para el periodo
de campanas electorales, los candidatos independientes solo pueden tener
acceso a 30% de ese tiempo, el cual se distribuye de forma igualitaria entre
todos los partidos y los candidatos independientes que, para este efecto,
se consideraran, en su conjunto, como un partido de nuevo registro.

Prohibiciones. Los candidatos independientes solo podran tener apoyo
de financiamiento publico y utilizar tiempos de radio y televisién durante
las campanas electorales, no durante el tiempo en que sean aspirantes a
candidatos (luego de haber manifestado su intencién de ser candidatos
independientes) ni durante la obtencién del apoyo ciudadano.

Para ser candidato independiente esta prohibido ocupar los cargos de pre-
sidente del Comité Ejecutivo Nacional, Estatal o Municipal de algin par-
tido politico, o ser dirigente, militante o afiliado de un partido. Se aplican
también las restricciones a candidatos de partido establecidas en la ley.

Reglamentacion en el dmbito local. Cada entidad federativa tiene la po-
testad de regular el régimen aplicable a la postulacién, registro, derechos
y obligaciones de las candidaturas independientes, y en las constitucio-
nes y leyes locales se debera garantizar su derecho al financiamiento

18 Para la eleccion de 2015, el INE aprobé, segin el acuerdo INE/CG88/2015 del 11 de marzo, un
monto de financiamiento publico para todos los candidatos independientes a diputado federal por
23 millones 457 mil 274 pesos (INE, 2015b).

19 Como se mencionara mas adelante, en el marco del proceso electoral de 2015, el TEPJF emitié
una sentencia en la que estableci6 que el prinicpio de prevalencia del financiamiento ptblico
sobre el privado no es aplicable a las candidaturas independientes, solo a los partidos politicos.
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publico y el acceso a tiempos de radio y televisién en los términos esta-
blecidos por la Constitucion.

Consulta popular. Con la Reforma Politico-Electoral se establecen un
conjunto de reglas sobre la realizaciéon de consultas populares. Estas po-
dran ser convocadas por: el presidente de la republica, 33% de los inte-
grantes del Senado o de la Camara de Diputados (aunque en esos casos
se requiere la aprobacién de ambas Camaras), o 2% de los ciudadanos
inscritos en la lista nominal de electores. La organizacion de las consul-
tas estara a cargo del INE y se deberan llevar a cabo el mismo dia de la
jornada electoral federal. Sus resultados seran vinculatorios cuando la
participacién ciudadana en la consulta sea mayor a 40% de los ciudada-
nos inscritos en la lista nominal de electores (art. 35, fraccién VIII de la
Constitucién). No todos los temas de la vida publica podran ser sujetos
de consulta. Los temas excluidos son: derechos humanos; principios de-
mocraticos; temas electorales; ingresos y gastos del Estado; seguridad
nacional y la organizacién, funcionamiento y disciplina de la Fuerza Ar-
mada. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN) sera la encar-
gada de determinar si un tema en particular puede ser, o no, sometido a
consulta popular (art. 35, fraccién VIII).

C. Construccion de gobierno y régimen politico

Gobierno de coalicion. La principal novedad en este rubro es la figura de
gobierno de coalicién, que permitird al presidente, a partir de 2018, op-
tar por establecer, en cualquier momento de su gestién, un gobierno en
coalicién con otras fuerzas politicas representadas en el Congreso. Para
hacerlo se debera firmar un convenio con los partidos politicos y obtener
la aprobacion del mismo por parte del Senado (art. 89, fraccién XVII).

Participacion de las camaras en la ratificacion del gabinete. Cuando
el presidente decida formar un gobierno de coalicién, el Senado tendré la
facultad de ratificar a los secretarios de Estado, con excepcién de los ti-
tulares de las secretarias de Defensa y Marina Nacional (art. 76, fraccién
II de la Constitucién). Si el presidente decidiera no optar por un gobier-
no de coalicién, la Camara de Diputados tendra la facultad exclusiva de
ratificar al titular de la Secretaria de Hacienda y sus empleados mayores
(art. 74, fraccion IID).

Reeleccién legislativa. Los senadores podran ser electos hasta por dos
periodos consecutivos, es decir, podran durar en su encargo hasta 12
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anos, y los diputados federales podran ser reelectos de forma consecu-
tiva hasta por cuatro periodos, un maximo de 12 afos de encargo. Sin
embargo, se establece como restriccion que la reeleccion solo serd valida
si el representante popular es postulado por el mismo partido, a menos
que hayan renunciado a su militancia antes de la mitad de su mandato
para buscar la reeleccién en el siguiente periodo por otro partido o por
la via independiente (art. 59 constitucional).

La reforma constitucional mandata que las entidades federativas regu-
len la reeleccién de los presidentes municipales, regidores y sindicos,
quienes podran ser reelectos solo por un periodo consecutivo, siempre
y cuando el periodo de su mandato no sea mayor a tres afios. También
se permite la reelecciéon de diputados de las legislaturas locales y de
la Asamblea Legislativa del DF por hasta cuatro periodos consecutivos,
como en el caso de los diputados federales. Igual que a nivel federal, su
postulacién en condiciones de reeleccién debera ser por el mismo par-
tido, a menos que haya renunciado a su militancia antes de la mitad del
mandato (art. 115 constitucional, fraccién I).

Estas prescripciones de la reforma se aplicaran a los diputados federales y
senadores electos a partir de 2018. Respecto de los cargos de nivel local,
la reforma no aplica para los funcionarios que se hayan encontrado en
funciones a la entrada en vigor de la reforma pero si para los subsiguientes
anos (arts. Décimo Primero, Décimo Tercero y Décimo Cuarto transitorios
del decreto de reforma constitucional), lo que significa que todos los car-
gos de diputados locales, presidentes municipales y regidores en contien-
da en 2015, en 17 entidades federativas donde hubo elecciones, podran
ser reelectos de acuerdo con la normatividad aplicable en el ambito local.

D. Autonomia de 6rganos de Estado

Son dos los érganos a los que la reforma constitucional en materia politi-
co-electoral de 2014 otorga autonomia constitucional: la PGR y el Coneval.

Autonomia de la Fiscalia General de la Republica. La reforma le otorga
autonomia constitucional a la PGR, que al adquirirla se convierte en Fis-
calia General de la Republica (FGR) (art. 102 constitucional, apartado
A). La reforma establece que la autonomia de la FGR entrara en vigor
cuando se apruebe la Ley de la FGR2? y se haga “declaratoria expresa de

20 A la fecha de conclusion de este trabajo, la iniciativa de Ley de la FGR se encontraba en comisio-
nes del Senado, para su discusién y dictamen.
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entrada en vigor de autonomia constitucional” (art. Transitorio Décimo
Sexto del decreto de Reforma Politico-Electoral de 2014), lo cual ain
no ha ocurrido. Como parte del proceso de autonomia y fortalecimiento
técnico de la FGR, la reforma mandata la creacion de una carrera profe-
sional de funcionarios en dicho érgano.

Nombramiento del Fiscal. Como elementos consustanciales a la auto-
nomia de la FGR, el nombramiento de su titular pasara tanto por el Sena-
do como por el Ejecutivo federal, en un proceso de selecciéon compartido
y complejo. El proceso se inicia con una lista de 10 candidatos integra-
da por el Senado, aprobada por dos terceras partes de sus miembros
presentes y que serd presentada a consideracién del presidente de la
Reptblica, quien a su vez elegira tres candidatos de esa misma lista para
ponerla a consideracién del Senado; la reforma constitucional prevé sali-
das en caso de demora en las decisiones de cada una de estas instancias
(art. 102, apartado A, fraccién I de la Constitucién).

Nuevas fiscalias especializadas. La reforma establece que se creardn
dos nuevas fiscalias especializadas adscritas a la FGR: una fiscalia sobre
delitos electorales, que se entiende sustituira o surgira de la actual Fisca-
lia Especializada para la Atencién de Delitos Electorales (Fepade), y otra
fiscalia anticorrupcién. Los nombramientos de estos fiscales especializa-
dos estaran a cargo del titular de la FGR pero podran ser objetados por
el Senado (art. 102, apartado A, fraccién VI de la Constitucion).

Autonomia del Coneval. La Reforma Politico-Electoral de 2014 también
le da autonomia constitucional al Consejo Nacional para la Evaluacién de
la Politica de Desarrollo Social y refrenda su mandato: estar “a cargo de
la medicién de la pobreza y de la evaluacién de los programas, objetivos,
metas y acciones de la politica de desarrollo social, asi como de emitir
recomendaciones en los términos que dispongalaley [...]” (art. 26, apar-
tado C de la Constitucion).

Organo directivo y nombramiento. Quiza el rasgo més distintivo y nota-
ble de la reforma constitucional que da autonomia al Coneval es el cam-
bio en la definicién de su 6rgano directivo, el perfil de sus integrantes
y el procedimiento para su nombramiento. La reforma establece que el
Coneval estara integrado por un consejo constituido por un presidente
y seis consejeros, nombrados por votacién de dos terceras partes de los
integrantes presentes de la Camara de Diputados, nombramientos que
podra objetar el presidente de la republica. La reforma estipula, entre
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otros requisitos, que los consejeros deberan ser ciudadanos mexicanos
de reconocido prestigio en los sectores privado y social, en los ambitos
académico y profesional, tener experiencia minima de 10 afos en mate-
ria de desarrollo social, y no pertenecer a partido politico alguno o haber
sido candidato a ocupar un cargo publico de eleccién popular (art. 26,
apartado C de la Constitucion).

Primeros nombramientos y ley reglamentaria. El decreto de Reforma
Politico-Electoral de 2014 senala que los siete miembros del Consejo Ge-
neral del Coneval, cuya integracién mandata la propia reforma, deberan
ser seleccionados seglin el procedimiento establecido en la Constitucién
en un plazo de 60 dias posteriores a la entrada en vigor de la reforma, la
cual inici6 su vigencia el 11 de febrero de 2014. Asimismo, se establece
que el Congreso de la Unién deberé aprobar la ley reglamentaria del Co-
neval, necesaria dado su nuevo caracter auténomo, “dentro de los ciento
veinte dias naturales siguientes a la entrada en vigor del presente Decre-
to”, que como se ha mencionado entr6 en vigor el 11 de febrero de 2014.
A la fecha, ni se ha nombrado a los integrantes del Consejo General del
Coneval ni el Congreso ha aprobado su ley reglamentaria, cuyos plazos
vencieron en abril y junio de 2014.

De la sintética relaciéon y explicacién hecha en los parrafos previos se
puede apreciar la amplitud y diversidad de temas, y la profundidad de las
modificaciones legales que comprenden la Reforma Politico-Electoral de
2014. Si bien todos los cambios discutidos tienen implicaciones impor-
tantes para el entramado institucional y normativo de la vida electoral y
politica del pais, existen algunos que ya se pueden analizar en sus prime-
ros resultados o que resultan especialmente importantes por los cambios
que introducen al marco juridico y en general al esquema institucional
del pais en materia electoral y politica. En consideracién de lo anterior,
en el analisis que se hace en los apartados 4 y 5 de este estudio se toman
en cuenta tnicamente los siguientes componentes de la reforma:

a. La creacién del nuevo sistema electoral nacional, especificamente
la creacién del INE, los OPLEs y la redistribucién de facultades en-
tre ambas instancias con el fin de homogeneizar procesos de organi-
zacion electoral y por lo tanto, mejorar la calidad de esos procesos
en los ambitos federal y local, incluyendo la reduccion o eliminacién
de posibles injerencias de actores ajenos a los comicios.
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b. El nuevo sistema de fiscalizacién de recursos, que busca fortalecer

los mecanismos con que cuenta la autoridad electoral para garantizar
condiciones de equidad, transparencia y rendiciéon de cuentas en el
ejercicio de los recursos que emplean los partidos y candidatos.

. Las candidaturas independientes, que constituyen no solo la am-

pliacién del derecho ciudadano a ser votado, sino un instrumento
que puede modificar positivamente la competencia politico-electo-
ral entre partidos y candidatos, y al mismo tiempo ampliar el con-
texto de exigencia de partidos, dirigencias y de la clase politica en
su conjunto.

. Laparidad de género, mecanismo institucional que busca contribuir

de forma sustantiva a establecer mejores y mayores condiciones de
equidad entre mujeres y hombres y ampliar asi las oportunidades
de representacién politica de las mujeres.

Las razones por las que se elijen estos cuatro componentes de la Refor-
ma Politico-Electoral de 2014 son los siguientes:

1.

Implementacion y resultados en el corto y mediano plazos. Los
cuatro componentes de la reforma mencionados comenzaron su
implementacién normativa (leyes reglamentarias, entre otras) a los
pocos meses de entrada en vigor la reforma constitucional. Mas atn,
la implementacién sustantiva de los cuatro componentes seleccio-
nados dio inicio en el proceso electoral federal de 2014-2015 y en los
17 procesos electorales locales que se llevaron a cabo en 2015. Esto
permite contar ya, al momento de realizar este trabajo de analisis,
con los primeros resultados de la reforma, que si bien no pueden ser
del todo concluyentes respecto del cumplimiento de sus objetivos,
si permiten ir identificando lecciones, debilidades y posibles ajustes
normativos e institucionales en el corto y mediano plazos.

Incidencia en la representacion. Los componentes de la reforma
que se analizaran a detalle mas adelante suponen afectaciones, de
mayor o menor relevancia, a la representacién politica en el pais,
particularmente las candidaturas independientes y la paridad de
género, y por lo tanto a los mecanismos de acceso a la toma de deci-
siones colectivas y también, en parte, a la mecénica de los procesos
de deliberacién publicos.



Del diagndstico al disefio de la reforma 1 1 W

3. Temas centrales para el sistema electoral. Todos los temas de la re-
forma que se analizaran, pero en especial el referente a la creacién
del INE, la integracion de los consejos generales de los OPLEs a car-
go del propio INE y la vinculacién entre ambas instancias constituye
una de las transformaciones institucionales mas importantes, o qui-
zéa la més relevante en el &mbito de la organizacion electoral, desde
la creacién del IFE. Por lo tanto, es clave analizar la implementacion
de este componente de la reforma y sus primeros resultados.

4. 'Transparencia y rendicion de cuentas en el ejercicio de recursos.
La transparencia y la rendicién de cuentas en la vida publica del
pais es uno de los temas de mayor atencién publica y exigencia ciu-
dadana. El nuevo sistema de fiscalizacién de recursos de los parti-
dos que la reforma crea busca fortalecer las facultades del INE para
ejercer control sobre el origen y destino licitos de las prerrogativas
de los partidos que en su mayoria son de origen publico. Este nue-
vo sistema de fiscalizacion tiene el potencial de mejorar sustancial-
mente la transparencia y el ejercicio de rendicién de cuentas de los
partidos, y ademés busca contribuir a que la competencia electoral
ocurra en condiciones de equidad en lo que se refiere al acceso y
ejercicio de financiamiento, de ahi la importancia de analizar su im-
plementacién y primeros resultados.

Conclusiones

El anélisis de los objetivos —explicitamente declarados, o no, en las ini-
ciativas de reforma presentadas en el Congreso, el Pacto por México y las
mesas de negociacién— de la reforma politico electoral de 2014, se pue-
den sintetizar en dos propdsitos globales, que reflejan los valores que la
mayoria de los sistemas politicos buscan maximizar al impulsar procesos
de reforma politica, (Shugart y Carey, 1992; Casar, 2014): a) ampliar la
representacion popular para hacerla mas plural e incluyente, y b) hacer
mas eficaz el ejercicio de gobierno. La reforma es de amplio alcance tanto
por la diversidad de los temas que busca modificar como por la profun-
didad de dichos cambios: de la transformacién del sistema electoral y la
creacion de un Instituto Nacional Electoral que sustituye al IFE, a la regu-
lacion de las candidaturas independientes, pasando por el fortalecimiento
de los mecanismos de fiscalizacién de recursos y la paridad de género; de
la posibilidad de formar gobiernos de coalicién, modificando los contor-
nos del régimen politico, a la autonomia de la PGR y del Coneval.
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La diversidad de cambios que introduce la Reforma Politico-Electoral de
2014 hace dificil hacer un analisis completo de los primeros avances de
su implementacién y resultados en este trabajo. Por tal motivo, se anali-
zaran en los siguientes apartados cuatro aspectos centrales de la refor-
ma: la creacién del nuevo sistema electoral nacional, especificamente el
INE, los OPLE y la redistribucién de facultades entre ambas instancias;
el nuevo sistema de fiscalizacién de recursos; la regulacién de las candi-
daturas independientes, y la aprobacién de la paridad de género en las
candidaturas a cargos de eleccién popular del Legislativo (que con la ins-
trumentacion de la reforma en la eleccién de 2015 se amplié a los cargos
de presidencias municipales y regidurias). Las razones que justifican el
andlisis de estos temas, dejando fuera el resto de los cambios introduci-
dos por la reforma, tienen que ver con: su implementacién normativa y
operativa en el corto y mediano plazos; su impacto en la representacion
politica; sus efectos en aspectos centrales del sistema electoral y de la
organizacion de las elecciones, y su incidencia en la transparencia y ren-
dicién de cuentas en el uso de recursos publicos.



Hacia un analisis de consistencia entre el
diagnostico, los objetivos y el disefno de la reforma

En este apartado se analiza la relacién entre el diagnéstico de la reforma,
los objetivos explicitos que la misma se planteé y su disefio normativo.
El propésito de este analisis es valorar en qué medida existe consistencia
entre el diagnéstico oficial que fundamenté la reforma y lo que aprobé el
Legislativo para atender ese diagnostico, es decir, su disefio normativo.

En lo que respecta al diagnéstico de la reforma, como se hizo en el apar-
tado 1 de este estudio, se consideran principalmente los incluidos en
documentos oficiales, es decir, las iniciativas de reforma presentadas y
discutidas en el Legislativo (la del grupo parlamentario del PAN y el PRD
en el Senado, y la de los grupos parlamentarios del PAN en el Senado y la
Camara de Diputados), y algunos aspectos de diagnéstico o justificacion
de la reforma incluidos en documentos del Pacto por México. En relacién
con los objetivos de la reforma se consideran aquellos descritos en el
capnacional y con respaldo de 2014)e Jaliscoitulo 2 de este documento
y en materia de disefio, se toma en cuenta, principalmente, la reforma
constitucional publicada en el DOF el 10 de febrero de 2014 y solo en
algunos casos se contemplan aspectos puntuales de la legislaciéon secun-
daria cuya elaboracién y publicaciéon fue mandato de la propia reforma
constitucional. Es necesario advertir que este andlisis de consistencia
no es exhaustivo en tanto no incluye todos los aspectos del disefio de la
reforma. Sin embargo, el analisis si permite contar con elementos de va-
loracién suficientes para entender en qué temas la reforma muestra una
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vinculacién entre los problemas diagnosticados y los cambios aprobados
y en qué casos esa relaciéon es menos clara.

El analisis de este apartado es pertinente en la medida en que se espera
que las decisiones de politica y, como parte de ellas, las decisiones le-
gislativas estén sustentadas en un marco légico-racional y con respaldo
en evidencia suficiente, imparcial, oportuna y cientifica (Bracho, 2010;
Davis, 2004).2! La consistencia interna de una reforma, entendida como
aquella en que los cambios normativos e institucionales aprobados se
soportan de manera sistematica en diagnésticos y evidencia —suficien-
te e imparcial—, contribuye, o deberia contribuir, a reforzar el caracter
democratico de las decisiones legislativas en tanto ayuda a transparentar
las bases analiticas y argumentativas de las determinaciones parlamen-
tarias. Ejercicios como estos también pueden ayudar al trabajo de eva-
luacién de las decisiones legislativas una vez que éstas se implementan y
sus efectos comienzan a observarse.

El cuadro 3.1 integra, con fines comparativos, los elementos de diag-
néstico de la reforma, sus objetivos y aspectos especificos del disefio de
la misma, buscando asociar el diagnéstico puntual de la reforma con la
modificacién constitucional especifica con que se vincula y el objetivo
que se pretende cumplir en cada caso. A continuacién los principales
aspectos de este analisis comparativo que arroja elementos para valorar
la consistencia entre el diagnéstico y el disefio de la reforma:

1.  En términos generales, la mayor parte de los componentes princi-
pales de la reforma constitucional cuenta con algin tipo de diagnos-
tico o de identificacién clara de un problema que justifica y da pie
al cambio propuesto (marcadas con vifietas en el cuadro 3.1). Este
es el caso de la reglamentaciéon de las candidaturas independien-
tes; la reeleccién consecutiva de legisladores; el disefio de un nuevo
sistema electoral, la creacién del INE, los OPLE y el disefio de una
nueva ley en materia electoral de aplicacion general para comicios

21 No toda evidencia debe ser, forzosamente, cientifica para considerarse ttil o pertinente, aunque
depende de la definicion de evidencia que se adopte. Si la evidencia que apoya una decisiéon o
politica es informacién y conocimiento anclado, por ejemplo, en un valor colectivo importante,
aunque no sea informacién cientifica, es relevante para la toma de decisiones y debe considerarse
como evidencia. Por ejemplo, en el ambito de los derechos humanos puede haber opciones de
politica que racionalmente conduzcan a una decision mas eficiente o eficaz en un plano de anélisis
pero que puede afectar el cumplimiento de un mandato constitucional en materia de derechos hu-
manos. Al mismo tiempo, hay que recordar que en la politica ptblica la evidencia no es lo mismo
que informacion; la evidencia es parte del argumento mismo de la politica y su eficacia se sustenta,
en parte, en su valor comunicativo (Majone, 1997).
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federales, estatales y municipales; los cambios en materia de fisca-
lizacién de los recursos de los partidos; la creacién de una ley de
partidos politicos, asi como el gobierno de coalicién y la ratificacion
de miembros del gabinete por parte del Poder Legislativo.

2. Existe otro grupo de reformas en las que se puede identificar una
vinculacién y sustento en diagnésticos o problemas puntuales a los
que la reforma estaria respondiendo, pero para las cuales no es po-
sible identificar con claridad, de forma explicita, los objetivos que la
reforma intentaria lograr. Es decir, son reformas o cambios constitu-
cionales que se justifican en problemas explicitamente identificados
pero que, a partir de la revision de los documentos oficiales con-
sultados, no cuentan con objetivos distinguibles. Esto no significa,
necesariamente, que estas modificaciones constitucionales carez-
can, como tales, de un propésito, sino que este no esta expresado
abiertay claramente en las fuentes documentales revisadas. Este es
el caso de los cambios constitucionales sobre paridad de género; las
nuevas facultades del TEPJF en materia de procedimientos espe-
ciales sancionadores; el otorgamiento de autonomia a la PGR (que
se transformaria en FGR) y al Coneval.

3. Sobre este grupo de componentes de la reforma, que carecen de ob-
jetivos explicitos, se puede argumentar que los objetivos son eviden-
tes u obvios, derivados del mismo problema que se ha identificado.
Pero esto no es necesariamente cierto o automatico. El disefio de
una reforma es una solucién posible, de entre varias opciones viables,
sobre la cual se decide en funcién del problema identificado. Tener
un objetivo explicito es importante no solo porque ayuda a identifi-
car la solucion esperada al problema, sino porque tiene la funcién de
ayudar a evaluar el logro de la reforma a partir de su implementacion.

4.  Del andlisis de la vinculacién entre diagnéstico y diseno de la refor-
ma, destacan dos casos: la segunda vuelta electoral y el fuero de le-
gisladores. Ambos temas se analizan como parte del diagnéstico de
las iniciativas de reforma presentadas en el Congreso y se identifi-
can como problemas que deben atenderse. En el caso de la segunda
vuelta, se trata de un mecanismo institucional que incide en la agre-
gacion de preferencias ciudadanas para la formacién de gobierno vy,
mas en particular, en la posibilidad de construir alianzas gobernan-
tes con mayor legitimidad y fuerza ejecutiva. En el caso del fuero
legislativo, segin se senala en los diagnésticos de las iniciativas de
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reforma, se trata de un privilegio que distancia al representante del
ciudadano; el Pacto por México senala explicitamente que uno de los
objetivos de la Reforma Politico-Electoral es el “reordenamiento” del
marco de fueros. A pesar de lo anterior, ninguno de estos temas se in-
cluyen como parte de la reforma constitucional aprobada y publicada
en febrero de 2014. Son temas que destacan porque a pesar de haber
un diagndstico sobre los problemas asociados a esos temas, no hubo
ningin cambio constitucional aprobado como parte de la reforma.

5. Hay un segundo grupo de cambios constitucionales cuyo disefio no
parece resolver por completo el problema identificado en el diagnés-
tico y, en algunos casos, tampoco satisface del todo el objetivo plan-
teado (marcadas en colores naranja y rojo en el cuadro 3.1). En este
caso se encuentran las reformas que buscan eliminar el uso y abuso
de financiamiento en las campanas electorales, introduciendo, entre
otros aspectos, el rebase de topes de campana o el uso de recursos de
procedencia ilicita como nuevas causales de nulidad de una eleccién,
y la creacién de un nuevo sistema de fiscalizacién de recursos.

6. Estos cambios son consistentes con algunos de los problemas diag-
nosticados en las iniciativas de reforma, como la percepcioén ciuda-
dana de dispendio de recursos publicos, la necesidad de elevar los
costos del rebase de topes de campana o el problema de falta de
una mayor transparencia en el ejercicio del gasto electoral de los
partidos. Sin embargo, las reformas no satisfacen por completo el
problema del alto nivel de gasto de los partidos politicos, diagnos-
ticado como tal en las iniciativas y documentos de propuesta de la
reforma, ni con los objetivos de “reducir el gasto de los partidos y
campanas” y “hacer un sistema electoral méis competitivo y menos
costoso”. Hay dos aspectos del disefio de la reforma que no solo se
muestran inconsistentes con los problemas identificados y los obje-
tivos planteados en este tema, sino que, al menos en uno de estos
aspectos, los contradicen. En primer lugar, la reforma crea una nue-
va autoridad electoral a nivel nacional, el INE, con nuevas atribucio-
nes que antes correspondian a las autoridades electorales locales,
pero manteniendo al mismo tiempo a dichas autoridades locales
que siguen teniendo funciones de relevancia a ese nivel. La medida
puede ser justificada y comprensible desde la perspectiva de uno
de los problemas que se busca atender (homologar capacidades de
organizaciony evitar la injerencia o captura de actores locales en las
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instituciones electorales), pero desde la l6gica del creciente gasto
electoral y del objetivo de hacer un sistema electoral mas competiti-
vO y menos costoso, el disefio de la reforma Iuce menos consistente.

7. El segundo aspecto de la reforma que no solo sugiere una inconsis-
tencia, sino incluso una contradiccién con el diagnéstico y el objetivo
de la reforma, es la decisién de homologar en todas las entidades
federativas y a nivel nacional, la férmula de calculo del financiamien-
to publico para las actividades ordinarias permanentes de los parti-
dos politicos,?? lo que provoca que en algunas entidades federativas
el financiamiento publico de actividades ordinarias a los partidos se
pueda incluso triplicar. Si bien este aspecto del disefio de la reforma
puede hacer mas simple el mecanismo para integrar el financiamien-
to publico para los partidos, homologando la férmula tanto en el am-
bito federal como en el local, el hecho de que el criterio haya sido
elevar —en lugar de reducir o quizd promediar— el porcentaje de
integracién de financiamiento publico impacta indudablemente en la
asignaciéon presupuestal a las prerrogativas de los partidos, situacién
contraria a lo que los propios diagndsticos de las iniciativas y los ob-
jetivos de la reforma se habian planteado como necesario: reducir el
gasto electoral y el dinero publico asignado a los partidos.

8. Al atender a los objetivos de la reforma, al menos como estos se
plantearon en documentos del Pacto por México y en alguna de las
iniciativas de reforma constitucional, se observa que dichos objeti-
vos no encuentran respaldo en el nuevo disefnio constitucional. Ade-
mas del objetivo de “reordenar el fuero de legisladores”, ya anotado
en lineas previas, estan también los objetivos de “transparentar y
racionalizar los recursos que el Estado invierte en publicidad en
los medios de comunicacién” y “crear una instancia ciudadana y
auténoma que supervise que la contratacién de publicidad en todos
los niveles de gobierno en medios de comunicacién se haga bajo los
principios de utilidad publica, transparencia, respeto a la libertad

22 El articulo 51, inciso a), fraccion I de la Ley General de Partidos Politicos senala, en relacién con
el financiamiento publico para las actividades ordinarias de los partidos, que: “El Consejo Gene-
ral, en el caso de los partidos politicos nacionales, o el Organismo Publico Local, tratdndose de
partidos politicos locales, determinara anualmente el monto total por distribuir entre los partidos
politicos conforme a lo siguiente: maultiplicard el niimero total de ciudadanos inscritos en el
padrén electoral federal o local, segun sea el caso, a la fecha de corte de julio de cada ano, por
el sesenta y cinco por ciento del salario minimo diario vigente para el Distrito Federal, para
los partidos politicos nacionales, o el salario minimo de la regién en la cual se encuentre la entidad
federativa, para el caso de los partidos politicos locales”. Enfasis puesto aqui.
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10.

periodistica y fomento del acceso ciudadano a la informacién”; y “re-
visar los tiempos en radio y televisiéon para tener menos spots y mas
debates”. Mas alla de replantear (en un transitorio del decreto de
reforma constitucional) los tiempos para la aprobacion de una legisla-
cion reglamentaria del articulo 134 constitucional sobre la publicidad
gubernamental, ninguno de estos temas fue materia de la reforma, ni
en su disefio constitucional ni en la normatividad reglamentaria. En
el caso de la revisién de los tiempos en radio y televisén para reducir
la carga de spots y dar espacio a mayor debate publico, este tema no
esta tampoco planteado en los diagnésticos discutidos en las iniciati-
vas de reforma del PAN y el PRD en el Poder Legislativo.

Finalmente hay un tema que es materia de cambios constituciona-
les, cuyo diseno final sugiere que la discusién previa a la aprobacién
de la reforma pudo haberse beneficiado de un analisis mas profundo
y de la exploracion de otras alternativas de solucién. Se trata de
la autonomia del Coneval, que supone la creaciéon de un Consejo
General como maxima autoridad de dicho érgano publico, el per-
fil definido para sus miembros y el mecanismo de nombramiento
aprobado para su integracién. Estos cambios se introdujeron como
solucién a una serie de problemas identificados en los diagnésticos
de las iniciativas de reforma: la dependencia administrativa, politica
y presupuestal del Coneval respecto del titular del Poder Ejecutivo,
al cual evalta, y la necesidad de fortalecer los mecanismos de segui-
miento y medicién de la eficacia de programas sociales y del gasto
social, que son fundamentales para enfrentar la pobreza y la margi-
nacion, uno de los problemas méas extendidos en el pais.

Aunque al problema identificado no se le llama conflicto de interés,
la dependencia jerarquica del Coneval al Poder Ejecutivo, que eva-
lGa, constituiria, en principio, una situacién de ese tipo. El conflicto
de interés surgiria cuando la responsabilidad del Coneval de evaluar
el desempeno de las politicas sociales y definir las mediciones de
pobreza que afectan, en otros aspectos, la identificaciéon del uni-
verso de atencién de dichas politicas, disenadas e implementadas
por el Ejecutivo federal, podria contraponerse al interés de los ti-
tulares del evaluador de mantenerse en el cargo que desempenan.
En la practica, desde su disefio original, el Coneval resolvié este
posible conflicto al conformar un consejo directivo integrado por
especialistas y académicos que no reciben sueldo del Coneval, que
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desarrollan sus actividades profesionales principales en institucio-
nes de educacién superior (lo que abona a su independencia) y cuyo
prestigio estd vinculado més a la capacidad demostrada para esta-
blecer instrumentos de medicién y mecanismos de evaluacién séli-
dos y rigurosos para la politica social, que a favorecer las decisiones
del Poder Ejecutivo y mantener su filiaciéon en el érgano evaluador.
Ademas, el nombramiento de los integrantes del Consejo Directivo
del Coneval, como se encuentra actualmente, se desarrolle a partir
de un proceso abierto, competitivo y por convocatoria publica.

11. El nuevo disenio del Coneval, aprobado en la reforma, implica la
creacién de un Consejo General como autoridad directiva maxima,
que debe estar integrado por “ciudadanos mexicanos de reconocido
prestigio en los sectores privado y social, asi como en los ambitos
académico y profesional; tener experiencia minima de diez afnos en
materia de desarrollo social y no pertenecer a un partido politico o
haber sido candidato a ocupar un cargo publico de eleccién popu-
lar” (art. 26, Base C de la Constitucién). El nombramiento de los
integrantes de este Consejo General, segiin lo aprobado en la refor-
ma, serd a partir del voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados, un procedimiento similar al
que se sigue para integrar el Consejo General del INE —con la dife-
rencia, en el caso del Coneval, de que el presidente de la reptblica
podria objetar el nombramiento—.

12. El disefo aprobado, tal como se establece en la reforma constitucio-
nal y sin considerar atin los detalles que en la ley reglamentaria en la
materia se llegaran a establecer,? tiene al menos dos problemas. En
primer lugar, la reforma lleva el nombramiento del érgano directivo

23 En el Transitorio Vigésimo del decreto de reforma constitucional en materia politico-electoral,
publicado en el DOF el 10 de febrero de 2014, se establece que “El Consejo General del Consejo
Nacional para la Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social debera integrarse dentro de los
sesenta dias naturales siguientes a la entrada en vigor del presente Decreto”, es decir, a inicios de
abril de 2014. En el Transitorio se advierte también que “En caso de que en el plazo referido no
quede integrado el 6rgano constitucional referido y hasta su integracion, continuara en sus funcio-
nes el organismo descentralizado denominado Consejo Nacional para la Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social”. Al mismo tiempo, el Transitorio sefiala que “El Congreso de la Unién debera
expedir la ley que regira al 6rgano auténomo denominado Consejo Nacional para la Evaluacion de
la Politica de Desarrollo Social, dentro de los ciento veinte dias naturales siguientes a la entrada
en vigor del presente Decreto”, es decir, a inicios de junio de 2014. A la fecha de conclusién de
elaboracion y redaccién de este estudio (septiembre de 2016) ninguna de las tareas legislativas
mandatadas por el Transitorio de la reforma se han cumplido y en consecuencia la reforma no ha
sido cabalmente implementada, a més de dos anos de haber sido aprobada.
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del Coneval a un espacio, la Camara de Diputados, en el que si bien
se ayudaria a fortalecer la autonomia politica del Coneval respecto
del Poder Ejecutivo, existe un riesgo alto de que dichos nombra-
mientos fueran parte de una dindmica que incorpora incentivos de
orden politico-partidista, por la naturaleza misma del 6rgano legis-
lativo y en el que podrian establecerse criterios de cuotas partidis-
tas, lo que no necesariamente garantiza la preferencia por perfiles
técnicos en los integrantes del nuevo Consejo General del Coneval.

En segundo lugar, los integrantes del nuevo Consejo General del Coneval
serian, a partir de la efectiva entrada en vigor de la reforma, funcionarios del
propio organismo, lo que en lugar de preservar la atencién en la funcién sus-
tantiva del érgano, el fortalecimiento de las mediciones de pobrezay la eva-
luacién del desempeno de la politica social, podria colocar el énfasis de su
trabajo en el fortalecimiento y preservacion de la institucién por si misma,
lo cual es esperable cuando la relacién de un individuo con una institucién
pasa por la filiacién y dependencia econémica con el érgano, ademaés, claro
del cumplimiento efectivo del mandato de la propia institucién. En sintesis,
pareceria que el diseno de la reforma, tal como fue aprobado, que ha busca-
do fortalecer y garantizar la autonomia del Coneval por la via constitucional,
no seria por completo consistente con la problematica planteada en el diag-
nostico, ni con el objetivo explicito de la reforma.

Cuadro 3.1. Comparativo del contexto, diagnostico, objetivos y diseno normativo
de la Reforma Politico-Electoral 2014

Diagnéstico Objetivos Diseno normativo

Ampliary fortalecer los

mecanismos y espacios de

representacion popularyla  Reglamentacion de las
participacion ciudadana en candidaturas indepen-
el gjercicio de gobierno. dientes

Reglamentar las candidatu-

ras independientes.

Fortalecer la participacion ciu-
dadana en la politica y ampliar
la representacion popular para
enfrentar su crisis por medio
de la reglamentacion de las
candidaturas independientes

Continaa...
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Diagnostico Objetivos Diseno normativo

La no reeleccion legislativa y

de alcaldes contribuyeron a la
formacion de un sistema politico
no democratico y vertical, al
fortalecer la relacion entre legis-
ladores y presidente en turno en
lugar del vinculo representan-
tes-representados. La reeleccion
puede favorecer la cercania con
la ciudadania, el escrutinio y la
rendicion de cuentas

El fuero de legisladores contribu-
ye al distanciamiento entre repre-
sentantes y representados, ya que
en lugar de proteger el ejercicio de
la funcién piblica y la libertad en
el desempefio del representante
popular, contribuye a construir un
sistema de privilegios para quien
posee el fuero

Deficiencias e ineficacia en la
fiscalizacion de recursos de
campanas; necesidad de antici-
parla y fortalecerla

Percepcion ciudadana de
dispendio de recursos publicos
por parte de partidos.

Altos niveles de gasto de
partidos y necesidad de mayor
transparencia en el ejercicio
del gasto electoral de partidos.
Reducir montos de topes de
campana y elevar los costos al
rebase de dichos topes.

Ampliar y fortalecer los
mecanismos y espacios de
representacion populary la
participacion ciudadana en
el ejercicio de gobierno.
Hacer mas funcional al
régimen politico para darle
gobernabilidad al pais,
ampliando y mejorando su
sistema democratico.

Reordenar el marco de
fueros para que nadie
tenga privilegios (Pacto por
México).

Mejorar la calidad de los
procesos electorales en el
ambito local, fortaleciendo
la certidumbre juridica y la
equidad en la competencia.
Reducir y dar mayor trans-
parencia al gasto de los
partidos.

Reducir el gasto de los
partidos y campanfas.

Reducir y dar mayor trans-
parencia al gasto de los
partidos.

Disminuir el monto de los
topes de campafia.
Reducir el gasto de los
partidos y campanas.
Hacer un sistema electoral
mds competitivo y menos
€0st0s0.

Reeleccion consecutiva
de legisladores federales
(a partir de 2018) y de
legisladores locales y
ayuntamientos.

No hubo reforma en el
tema de fuero de legis-
ladores

Se construye un nuevo
sistema de fiscalizacion
con criterios, procedi-
mientos y autoridades
responsables iguales para
todos los procesos electo-
rales, federal y locales.

Se introducen como nue-
vas causales de nulidad
de una eleccion el rebase
de topes de campana.

Se construye un nuevo
sistema de fiscalizacion
con criterios, procedi-
mientos y autoridades
responsables iguales para
todos los procesos electo-
rales, federal y locales.
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Diagnéstico Objetivos Diseno normativo

Percepcion ciudadana de
dispendio de recursos publicos
por parte de partidos.

Alto nivel de gasto de los parti-
dos politicos.

Disfuncionalidad del sistema
Jederal mexicano, que otorga
a entidades federativas respon-
sabilidades constitucionales
iguales pero sus capacidades
institucionales son heterogéneas,
lo que afecta la gobernabilidad
democratica en el ambito local.
Disparidades entre entidades
federativas (EF') en los pro-
cesos democratizadores y de
aquellas con el ambito federal.
Hay “involuciones autoritarias”
en algunas EF que han “coloni-
zado instituciones electorales”.

La legislacion en materia electo-
ral debera ser mas arménica con
la transformacion del sistema
electoral de federal a nacional,
lo que hace necesario tener una
legislacion electoral general
para todos los procesos electo-
rales del pais, que establezca
criterios juridicos homogéneos.

Reducir el gasto de los
partidos y campanas.
Hacer un sistema electoral
mas competitivo y menos
€0st0s0.

Mejorar la calidad de los
procesos electorales en el
ambito local, fortaleciendo
la certidumbre juridica y la
equidad en la competencia.
Crear una autoridad elec-
toral de caracter nacional y
una legislacion tnica, que
se encargue de las eleccio-
nes federales, estatales y
municipales.

Dar mayor estabilidad y
certidumbre juridica a la
actuacion de los partidos
politicos.

Hacer un sistema electoral
mas competitivo y menos
€0St0S0.

No se reduce el gasto
electoral ni se reducen
los topes de gasto de
campaifia. De hecho, en el
ambito de las entidades
federativas, se ajusta,

en algunos casos al alza,
la formula de calculo
para el financiamiento
publico para actividades
ordinarias de los partidos,
lo que incrementa el
monto final de dicho
financiamiento (art. 51 de
la nueva Ley General de
Partidos Politicos).

Aplicacién de una politica
general que desaparece el
sistema federal electoral
y el IFE, y crea un siste-
ma nacional con el INE a
la cabeza. Cambio de ins-
titutos electorales locales
en OPLEs, con titulares
nombrados por el Consejo
General del INE. Creacion
de un Sistema Profesional
Electoral Nacional para
funcionarios electorales
del INE y OPLEs

Creacion de una Ley Gene-
ral de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales,
de aplicacion uniforme
para todos los procesos
electorales del pais, a
nivel federal y local.

Continaa...
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Diagnostico Objetivos Diseno normativo

Necesidad de un marco juridico
estable y claro para los partidos
politicos tanto en tiempos elec-
torales como no-electorales

Falta de acuerdos de coope-
racion y colaboracion entre
Ejecutivo y Legislativo para

la toma de decisiones. Actual-
mente, los acuerdos de dan de
forma coyuntural, sin programa
conjunto.

Los gobiernos divididos han
conducidos a situaciones de
paralisis que pueden evitarse al
abrir la posibilidad de gobiernos
de coalicion mediante un pro-
grama de gobierno y una agenda
legislativa acordadas.

Dar mayor estabilidad y
certidumbre juridica a la
actuacion de los partidos
politicos.

Fortalecer la eficacia en el
ejercicio de gobierno, faci-
litando la construccion de
acuerdos entre las fuerzas
politicas en contextos de
gobiernos divididos.
Incluir mecanismos que

permitan mayor gobernabi-

lidad democratica.

Creacion de una Ley
General de Partidos
Politicos, que establece
criterios juridicos sobre
la vida interna de los
partidos.

Gobierno de coalicion.
Ratificacion de Gabinete.

Temas en los que no hay objetivos explicitos identificados en las iniciativas de reforma

constitucional ni en el Pacto por México

Practicas fraudulentas reite-
radas que buscan esquivar

el cumplimiento de las
cuotas de género en las can-
didaturas a cargos de eleccion
popular.

Que el TEPJF se convierta en un
Tribunal de Justicia Electoral

y atraiga la facultad de resolver
los procedimientos san-
ctonadores que el IFE
resolvia, generando cargas de
trabajo y disonancia funcional
en la autoridad electoral admi-
nistrativa.

No se identifica ningin
objetivo explicito sobre
paridad de género, ni en
las iniciativas de reforma
constitucional, ni en el
Pacto por México.

No se identifica ningin
objetivo explicito sobre

el tema del TEPJF y los
procedimientos especiales
sancionadores, ni en las

iniciativas de reforma cons-

titucional, ni en el Pacto
por México.

Paridad de género en can-
didaturas de diputados
federales y locales (con la
armonizacion legislativa
en el ambito local, se
amplia la paridad a las
candidaturas a presiden-
cias municipales).

Aunque no se crea un
Tribunal de Justicia
Electoral, el actual TEPJF
st adquiere la atribucién de
resolver los procedimientos
especiales sancionadores
(denuncias por rebase de
tope de campana; propa-
ganda politica y acceso a
medios de comunicacion)
ycrea la Sala Regional
Especializada para tratar
dichos temas.

Continua...
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Diagnéstico Objetivos Diseno normativo

Procuracion de justicia politica- Autonomia de la PGR
da, necesidad de un servicio No se identifica ningiin y creacion, en su seno,
profesional de funcionarios objetivo explicito sobre la  de dos nuevas fiscalias
del ministerio publico. autonomia de la PGR, ni en especializadas (delitos
Falta de independencia y auto-  las iniciativas de reforma electorales y antico-
nomia del ministerio piblico constitucional, ni en el rrupeion), las que, en
que garantice imparcialidad en ~ Pacto por México. consecuencia también
su desempefio. seran autonomas.

Necesidad de fortalecer los
mecanismos de seguimiento

y medicion de la eficacia de
programas sociales y del gasto
social.

Siendo el combate a la pobreza
un asunto central del desarrollo
nacional, el Coneval, instancia
que se encarga de su medicion,
no puede estar sometido a la
volumtad de uno solo de los po-
deres de 1a Unidn, el Ejecutivo.
Ademas el érgano encargado

de evaluar las politicas de
desarrollo %o puede depender
Jerdrquica, politica y presu-
puestalmente del evaluado, el
encargado de instrumentar las
politicas, el Ejecutivo.

No se identifica ningiin
objetivo explicito sobre la
autonomia del Coneval, ni
en las iniciativas de refor-
ma constitucional, ni en el
Pacto por México.

Autonomia del Coneval
y nombramiento de
integrantes de Consejo
General a cargo de la
Camara de Diputados

Los margenes y diferencias de

votacion entre partidos no dan

una mayoria suficiente a quien ~ No se identifica ningtin

han ganado una eleccion presi-  objetivo explicito sobre

dencial, lo que hace necesario segunda vuelta, ni en las No hubo reforma en ma-

contar con sequnda vuelta iniciativas de reforma cons- teria de segunda vuelta
electoral, que permita resolver  titucional, ni en el Pacto
la tension entre competencia por México.

electoral, negociacion y necesi-
dad de acuerdos.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de las iniciativas de reforma constitucional

del PAN y el PRD en el Senado, y del PAN en la Camara de Diputados y Senadores, y
documentacién disponible sobre el Pacto por México.
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Conclusiones

En este apartado se ha hecho un breve andlisis sobre la relacién entre el
diagnéstico de la Reforma Politico-Electoral de 2014, los objetivos expli-
citos que la misma se planted y su disefio normativo. El propésito ha sido
hacer una valoracién respecto de la consistencia interna de la reforma,
entendida como aquellos cambios normativos e institucionales aproba-
dos que se soportan de forma sistemética y coherente en diagndsticos y
evidencia, suficiente e imparcial.

El resultado del anélisis presentado en este apartado muestra lo siguien-
te: 1) en términos generales, la mayor parte de los componentes princi-
pales de la reforma constitucional cuenta con algin tipo de diagnéstico
o de identificacién clara de un problema que justifica y da pie al cam-
bio propuesto (candidaturas independientes, creacién del INE y OPLE,
nueva ley electoral, fiscalizaciéon de partidos, ley de partidos y gobierno
de coalicion); 2) hay otro conjunto de cambios incluidos en la reforma
en los que se puede observar un vinculo y sustento entre diagnéstico y
problema a resolver, pero que carecen de un objetivo claramente iden-
tificable (paridad de género, procedimientos especiales sancionadores,
autonomia de la PGR y del Coneval); 3) se observan dos ambitos tema-
ticos sujetos a cambios normativos (segunda vuelta electoral y fuero de
legisladores) que son analizadas como parte del diagnéstico de las inicia-
tivas de reforma y que se identifican como problemas que deben aten-
derse, pero que no fueron incluidos en la reforma finalmente aprobada;
4) hay aspectos incluidos en la reforma cuyo disefio no pareceria resolver
por completo el problema identificado en el diagndstico y en algunos
casos, tampoco satisface del todo el objetivo planteado (gasto electoral
vinculado a la creacion de un nuevo sistema electoral y financiamieto de
actividades ordinarias de partidos, aplicando una misma férmula a nivel
federal y de los estados, modelo de comunicacién politica); 5) la refor-
ma incorpora cambios constitucionales cuyo disefno final sugiere que la
discusién previa a la aprobacién de la reforma pudo haberse beneficiado
de un anélisis méas profundo y de la exploraciéon de otras alternativas de
solucién (autonomia del Coneval, especialmente el perfil y proceso de
eleccion de los miembros de su Consejo General).

El analisis de consistencia es til porque permite contrastar los cambios
normativos incluidos en la Reforma Politico-Electoral con los diagnos-
ticos que buscan darle un soporte minimo y justificacién a los cambios
aprobados, y ayudan a poner en evidencia la existencia, o no, de un vin-
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culo légico y argumentativo entre un problema identificado y la solucién
normativa (y su posterior aplicacién en la creaciéon de instituciones y po-
liticas). Finalmente, destaca que no todos los componentes de la reforma
presentan objetivos claros y explicitos, lo que dificulta en algunos casos
la posibilidad de contrastar los logros derivados de la instrumentacién de
la reforma con los resultados esperados por los legisladores.



Avances en la implementacion y primeros
resultados de la reforma

En este apartado se describe y analiza el proceso de instrumentacion
de la Reforma Politico-Electoral de 2014, con atencién a los cuatro com-
ponentes de la misma en los que se ha decidido poner énfasis:?* a) la
conformacién del nuevo sistema electoral nacional con la creacién del
INE y los OPLE; b) el nuevo sistema de fiscalizacién; c) las candidaturas
independientes y d) la paridad de género.

Para dar cuenta del proceso de implementacion de la reforma y de sus pri-
meros resultados, se inicia este capitulo con una descripcién del conjunto
de normas secundarias, reglamentos y otros instrumentos normativos que
dan cuenta, de forma ilustrativa mas que comprehensiva, de la densidad
institucional que la reforma constitucional desencadena. En el segundo
apartado del capitulo se detallan y analizan los principales avances en la
implementaciéon de los cuatro componentes de la reforma ya mencionados
y sus resultados mas destacados hasta el momento.?® Es importante adver-
tir que como todo analisis de un proceso que estd en marcha, el estudio
de la implementacion y de los resultados de la reforma es preliminar en
tanto la instrumentacién atin no concluye del todo —aunque haya avances
significativos— y no es posible conocer atin todos los resultados o efectos
posibles que la reforma puede generar —aunque algunas tendencias ya se
pueden identificar—. Por lo mismo, el anélisis del impacto y logro de los
objetivos de la reforma debe hacerse con cautela.

24 Para una explicacion de las razones por las que se seleccionaron estos cuatro componentes de la
reforma, se puede revisar la parte final del segundo apartado de este documento.

25 Como se ha senalado previamente en este estudio, el analisis de la Reforma Politico-Electoral de
2014 se concentra sobre todo en su implementacién durante 2014 y 2015, y solo en algunos as-
pectos sobresalientes se toman en cuenta decisiones o procesos que han ocurrido durante 2016.
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4.1 Implementacion normativa y administrativa
de la reforma

La reforma constitucional en materia politico-electoral requirid, en sus
primeras etapas de implementacién, de la elaboracién, discusion, apro-
bacién, difusién e instrumentacién de cinco leyes reglamentarias y la
reforma a una ley organica. Estos ordenamientos juridicos fueron dis-
cutidos y aprobados por el Congreso de la Unién entre marzo y junio de
2014 (ver cuadro 4.1), previo a su primera implementacién efectiva en
el proceso electoral federal que dio inicio el 7 de octubre de ese afoy a
los procesos electorales locales concurrentes que iniciaron en 2015 en
17 entidades federativas.

Fiel al propésito de la reforma constitucional de definir criterios, pautas
y principios de aplicacién general para todos los asuntos electorales del
pais, fueran del orden federal, estatal o municipal, cuatro de estas leyes
son generales y solo una es federal (la sexta es una reforma a una ley
organica), es decir, con excepcion de la ley que regula lo relacionado con
la consulta popular, que solo se refiere a la materia federal, el resto defi-
ne, para todos los érdenes de gobierno, los pardmetros normativos que
deben regir para las materias que cada una de las leyes aborda.

Cuadro 4.1 Leyes reglamentarias y reformas aprobadas como consecuencia de la
reforma constitucional en materia politico-electoral

Ley Aprobada Entrada en vigor

Ley Federal de Consulta Popular 6 de marzo de 2014 15 de marzo de 2014

Reforma a la Ley Organica
del Poder Judicial de la Federacion

Ley General de Partidos Politicos 15 de mayo de 2014 24 de mayo de 2014

Ley General de Instituciones
y Procedimientos Electorales

23 de mayo de 2014

15 de mayo de 2014 24 de mayo de 2014

Ley General del Sistema de Medios de

Impugnacién en Materia Electoral 15 de mayo de 2014 24 de mayo de 2014

Ley General en Materia de Delitos

Blectorales 19 de junio de 2014 28 de junio de 2014

Fuente: Elaboracion propia con base en el Diario Oficial de la Federacion.
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Ademas de estas leyes generales, los efectos normativos de la reforma
también se han hecho sentir en las entidades federativas, ya que estas
han debido armonizar o adaptar sus leyes locales a los principios y crite-
rios establecidos en las leyes generales, con los margenes de libertad en
dicha armonizacién que la propia legislacion establece. Este es el caso,
por ejemplo, del proceso de armonizacién local en materia de reeleccion
de legisladores, candidaturas independientes y paridad de género.

Hay que enfatizar, de nuevo, que hay al menos otras tres leyes secunda-
rias que la reforma ordena crear pero que atn no han sido formalmente
discutidas ni aprobadas en el Congreso, a pesar de que se han estable-
cido plazos definidos para su aprobacion. Estas leyes son las siguientes:

a. La ley reglamentaria de la FGR, que incluiria las funciones, atri-
buciones, responsabilidades de la instituciéon con su adquirida auto-
nomia constitucional, y aspectos como la profesionalizaciéon de los
funcionarios del ministerio publico, asi como la vinculacién institu-
cional y atribuciones de las dos fiscalias especializadas que quedaran
adscritas a la FGR: la de delitos electorales y la de anticorrupcién;

b. Laley reglamentaria del Coneval, que como en el caso de la FGR,
adquiere autonomia constitucional y deberd normar las atribucio-
nes, funciones, responsabilidades e integracion de este 6rgano, y

c. Laley reglamentaria del pdrrafo ocho del articulo 134 constitu-
ctonal en materia de publicidad gubernamental.

La reforma constitucional en materia politico-electoral de 2014 y las le-
yes secundarias que aquella mandaté formular o modificar, derivaron en
la creacién de reglamentaciones y preceptos adicionales en otros niveles
jerarquicos del universo normativo politico-electoral. Dado el amplio nu-
mero de reglamentos, normas y preceptos aprobados, derivados directa-
mente de la reforma constitucional y las leyes secundarias, en el cuadro
4.2 se presentan, a manera de ilustraciéon, solo algunos de los reglamen-
tos y normas mas importantes aprobados por el Consejo General del INE
para establecer criterios y reglas para el cumplimiento de sus atribucio-
nes y responsabilidades en el marco de la nueva legislacién electoral que
la reforma cred. Esta reglamentaciéon comprende desde la fiscalizacién
de los recursos en ejercicio de los partidos, hasta los acuerdos operativos
que el INE ha suscrito con cada uno de los OPLE para coordinar las ac-
tividades de organizacién electoral, pasando por normas de vigencia aco-
tada, como la reglamentacién en materia de propaganda gubernamental
para el proceso electoral 2014-2015, o las reglas para la designacién y



Il W B La Reforma Politico Electoral de 2014

remocion de los integrantes de los consejos electorales de los OPLE. Esta
simple descripcién y relacién de normas da cuenta, de forma muy sucinta,
del esfuerzo regulatorio que amerit6 y continua requiriendo una reforma

de la naturaleza y profundidad como la de 2014.

Cuadro 4.2. Reglamentos y normas aprobadas por el Consejo General del INE

Fecha de entrada
Reglamento o norma .
en vigor

Reglamento de Radio y Television en Materia Electoral (Acuerdo INE/
CG267/2014)

Reglamento de Fiscalizacion de Recursos (Acuerdo INE/CG350/2014)

Normas reglamentarias sobre Propaganda Gubernamental para el
proceso electoral federal 2014-2015 y los procesos locales coincidentes
con el federal y para los procesos locales ordinarios y extraordinarios
de 2015 (Acuerdo INE/CG61/2015)

Normas reglamentarias sobre la Imparcialidad en el Uso de Recursos
Piblicos (conductas y practicas que suponen violacion al principio de
imparcialidad en la aplicacion de recursos ptiblicos, asociadas a fines
electorales)

Reglamento del INE para la designacién y remocion de las y los conse-
jeros electorales de los OPLE (Acuerdo INE/CG86/2015)

Reglamento del INE para el Ejercicio de las Atribuciones Especiales
Vinculadas a la Funcién Electoral en las entidades federativas (Acuer-
do INE/CG87/2015)

Reglamento de Procedimientos Sancionadores en Materia de Fiscaliza-

cién (Acuerdo INE/CG264/2014)

Criterios aplicables, modelo tinico de Estatutos y Convocatoria para

el registro de candidatas y candidatos independientes a diputadas y
diputados por el principio de mayoria relativa para el proceso electoral
federal 2014-2015 (Acuerdo INE/CG273/2014)

Acuerdos de coordinacion operativa con 17 OPLE para el proceso elec-
toral concurrente de 2015y con 12 OPLE mas los procesos electorales
locales de 2016

Estatuto del Servicio Profesional Electoral Nacional y del Personal de
la Rama Administrativa

Reglamento de Elecciones

20 de noviembre de
2014

23 de diciembre de
2014

18 de febrero de 2015

25 de febrero de 2015

27 de marzo de 2015

27 de marzo de 2015

22 de diciembre de
2014

13 de febrero de 2015

Varias fechas

Enero de 2016

T de septiembre de
2016

Fuente: Elaboracién propia con base en acuerdos del Consejo General del INE y Diario

Oficial de la Federacion.

Nota: El Reglamento de Elecciones fue impugnado por los partidos PAN, PRD y Morena,
por lo que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién debera resolver la
impugnacion, en particular sobre los articulos y las materias que la motivaron.
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Asi como fue necesario crear un nuevo cuerpo normativo y hacer ajustes
al existente para reglamentar las nuevas reglas aprobadas en el ambito
constitucional, la reforma de 2014 requirié de hacer ajustes importantes
en el entramado organizacional en materia politico-electoral. De nuevo,
solo como ilustracién, sin ser comprehensivo del amplio nimero de mo-
dificaciones de naturaleza administrativa u organizacional derivados de
la reforma, algunos de los cambios mas significativos registrados en el
periodo de 2014 y 2015 son los siguientes:

e Sustitucion de la Unidad de Fiscalizacion de los Partidos Politicos
por la Unidad Técnica de Fiscalizacion.

* (Creaciéon de la Unidad de Enlace con los Organismos Publicos
Locales Electorales, instancia cuya conformacién es consecuencia
directa de la reforma constitucional, que tiene a su cargo la vincula-
cién y el enlace de coordinacién con los 32 OPLE del pais.

e (Creacién del Sistema Integral de Fiscalizacion en linea, una nue-
va herramienta de control, gestiéon y rendiciéon de cuentas que bus-
ca facilitar a los partidos, a la Unidad Técnica de Fiscalizacion y al
INE en su conjunto el reporte, integracion, consolidacién y anélisis
de las transacciones, reportes de ingreso y gastos que hacen los
partidos politicos de los recursos a su disposicién.

e Creacion del Servicio Profesional Electoral Nacional (SPEN),
que es el equivalente del servicio civil de carrera en materia electo-
ral en México. El SPEN tendra dos sistemas, uno para el INE y otro
paralos OPLE. Junto con la asignaciéon de nuevas responsabilidades
y funciones al INE, y la transformacién de los institutos electorales
estatales en OPLE, cuyos 6rganos directivos seran nombrados por
el CG del INE, el SPEN y su adecuada instrumentacién sera de uno
de los componentes clave de la reforma para alcanzar el objetivo de
construir y homologar capacidades locales para la organizaciéon de
comicios. También seria esperable que el SPEN sea un factor que
favorezca una mayor independencia de los organismos electorales
estatales respecto de posibles influencias de actores politicos loca-
les —aunque no esta disefiado para ese fin—.

* En materia jurisdiccional, se crea la Sala Regional Especializada,
la nueva instancia del TEPJF que tiene a su cargo la resolucién de los
procedimientos especiales sancionadores, aquellos relacionados con
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el uso indebido de medios de comunicacién, propaganda politica, re-
base de topes de gastos de campana y actos anticipados de campana.

e También en el ambito jurisdiccional, la reforma mandata la creacion
de dos nuevas salas regionales, adicionales a las cinco ya existentes.
Estas salas deberan constituirse para el mes de septiembre de 2017.

4.2 Principales resultados y primeros efectos de la reforma

En este apartado se presentan algunos de los principales resultados de los
cuatro componentes de la Reforma Politico-Electoral que se ha decidido
analizar en este estudio: la creacion del nuevo sistema electoral nacional
con el INE ala cabeza y la transformacion de los institutos electorales esta-
tales en organismos publicos locales electorales (OPLE); la conformacién
de un nuevo sistema de fiscalizacién; la reglamentacién e implementacién
de las candidaturas independientes y la instrumentacién de la paridad de
género en las candidaturas a cargos de eleccién popular.

El proceso electoral 2014-2015 fue la primera oportunidad de implemen-
tacion de la reforma y es a partir de dicha experiencia que se recogen la
mayor parte de los resultados que aqui se analizan. Pero la implementa-
cién de la reforma ha seguido su curso, sobre todo de cara a los procesos
electorales locales en 12 entidades federativas en 2016 y en las que, con
motivo de la reforma, el INE particip6 en diferentes etapas. Ademas, los
efectos de la reforma también se manifiestan ain sin que haya un proce-
so electoral en marcha (aunque en anticipacién a ellos); dichos efectos
se pueden observar en la aprobacién de leyes estatales que buscan ar-
monizar a la legislacion local diferentes aspectos de la reforma electoral
aprobada en la constitucién y en leyes secundarias (como la reglamen-
tacion de las candidaturas independientes y la paridad de género), y en
la discusién del presupuesto asignado al INE. En este sentido, los resul-
tados que se analizan en este apartado, aunque son preliminares, dado
que la instrumentacién y los efectos de la reforma siguen avanzando,
muestran ya tendencias y aspectos que apuntan hacia algunas de las
fortalezas, debilidades y desafios de la reforma.
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A. El nuevo sistema electoral nacional: el INE y los OPLE

Desde el momento de su creacién, luego del nombramiento de los 11
nuevos integrantes del Consejo General, en abril de 2014, el INE llevé
a cabo dos tareas generales primordiales: implementar la Reforma Po-
litico-Electoral y organizar los comicios de 2015, que no solo implicaba
actividades relacionadas con el proceso federal, sino también en las 17
elecciones locales coincidentes para ese afo.

En la aplicacién de la Reforma Electoral, algunas de las acciones mas im-
portantes que llevé a cabo el INE desde su constitucién en 2014 incluye-
ron: 1) la aprobacion y emision de lineamientos y criterios para que los
OPLE homologaran sus operaciones con el INE en asuntos como el Pro-
grama de Resultados Electorales Preliminares (PREP), conteos rapidos y
encuestas, entre otros; 2) la integracién de los consejos generales de los
OPLE (de 19 entidades federativas en 2014 y de 13 méas en 2015); 3) la
apropiaciéon de las funciones de capacitacion electoral, ubicacion de casi-
llas y designacion de funcionarios de Mesa Directiva de casilla que un tran-
sitorio del decreto de reforma constitucional habia dejado delegadas a los
OPLE;?¢ 4) la instalacién de casillas tnicas en el proceso electoral federal y
los 17 procesos locales —la reforma establecié que, en caso de elecciones
locales concurrentes con la federal se debe instalar una casilla Ginica para
recibir ambas votaciones—. Por su importancia y vinculaciéon con los obje-
tivos de la reforma, el foco de atencion del andlisis hecho aqui se centra en
el proceso de nombramiento de los integrantes de los consejos generales
de los OPLE y en c6mo quedaron finalmente constituidos dichos consejos.

Aunque el proceso que se sigui6 para elegir a los consejeros de los OPLE
en 2014 tuvo algunas variantes respecto del proceso de 2015, las etapas
y mecanismos fueron fundamentalmente los mismos. La primera etapa
inici6 con la publicacién de una convocatoria especifica por cada entidad
federativa. Diez dias después de la publicacién de las convocatorias ini-

26 Mientras que en la reforma constitucional se sefiala, en el articulo 41, base V, apartado B, inciso
a), que tanto para los procesos electorales federales como los locales corresponderd al INE la ca-
pacitacién electoral, la ubicacién de casillas y la designacion de funcionarios de casilla, entre otros,
el Transitorio Octavo del decreto de reforma sefiala que “Una vez integrado el Instituto Nacional
Electoral y a partir de que entren en vigor las normas previstas en el Transitorio Segundo anterior
[referentes a las leyes de partidos politicos, de procedimientos electorales y de delitos electo-
rales], las funciones correspondientes a la capacitacion electoral, asi como la ubicacién de las
casillas y la designacion de funcionarios de la Mesa Directiva, en los procesos electorales locales,
se entenderan delegadas a los organismos publicos locales”. Dada la inconsistencia, fue necesario
que el CG del INE invalidara el transitorio al acordar la apropiacion de las funciones referidas en
consideracion de la propia reforma constitucional.
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ci6 la etapa de registro de aspirantes. Las Juntas Locales concentraron
e integraron los expedientes y los remitieron al INE, a la Comisién de
Vinculacién con los OPLE. El proceso continué en cinco etapas mas:
verificacion de requisitos legales; examen de conocimientos; ensayo pre-
sencial; valoracién curricular y entrevista. Del examen de conocimientos
solo pasaban a la siguiente etapa, el ensayo, los 50 aspirantes con mejo-
res resultados. Al final, la Comisién de Vinculacién con los OPLE fue la
encargada de determinar, segin el reglamento establecido, la idoneidad
de los aspirantes a consejeros y presentar las listas de propuestas para
ocupar los cargos de consejeros en cada OPLE al Consejo General del
INE, instancia facultada para hacer los nombramientos.

En 2014, el proceso fue objetado ante el TEPJF por el PRI, el PT, el
PRD, Morena y el PAN, con el argumento de que algunos de los aspiran-
tes finalmente nombrados como consejeros en distintos estados tenian
lazos partidistas y/o problemas de orden penal, (Herrera y Roman, 2014;
TEPJF, 2014a). Si bien el TEPJF sentencié que deberian hacerse algu-
nas modificaciones y ajustes, confirmé la legalidad del proceso en su
conjunto, (TEPJF, 2014b). Ademas de la impugnacién de los partidos,
los procesos de seleccién y nombramiento de los consejeros de los OPLE
también fueron objetados por ciudadanos que participaron en ellos. De
acuerdo con el TEPJF, en 2014, ano en el que el CG del INE designé a
los consejeros electorales de 19 OPLE, se presentaron ante esa instancia
188 asuntos relacionados con el proceso de designacién de los conseje-
ros locales (TEPJE, 2014¢).2” De estos, 170 (90.4%) fueron juicios para
la proteccién de los derechos politico-electorales del ciudadano (JDC) y
13 (7%) fueron recursos de apelacién (RAP, los cuales atacan decisiones
de los érganos del INE).28 Los estados que registraron un mayor nime-
ro de JDC fueron Oaxaca (21), Distrito Federal (20), Querétaro, Jalisco
(ambos con 18) y Estado de México (17); estos estados tuvieron 55% del
total de los JDC, (Ibid). Por otro lado, de los 278 JDC relacionados con
la integraciéon de autoridades electorales, que incluye tanto a los OPLE
como a los tribunales locales, 94 (33.8%) se declararon infundados, 93

27 Los 188 asuntos recibidos en el TEPJF consideran 20 entidades federativas: en 18 se celebraron
elecciones en 2015; en Tlaxcala, aunque no tuvo elecciones si se impugné la reforma constitucio-
nal por medio de dos juicios para la proteccion de los derechos politico-electorales del ciudadano
(JDC) y en Zacatecas, que por sentencia de la Sala Superior del TEPJF (SUP-JDC-495/2014), se le
ordeno al INE llevar a cabo el proceso de designacién de consejeros del OPLE.

28 Los 188 juicios referidos representan solo 4.5% del total de los juicios recibidos por el TEPJF entre
2013 y 2014; 69.9% de los JDC, en particular, estuvieron relacionados con la vida interna de los
partidos politicos (TEPJE, 2014c).
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(33.4%) fueron desechados y 67 (24%) se consideraron fundados.?® Esto
significa que una alta proporcién de los JDC vinculados con la designa-
cién de consejeros de autoridades electorales, incluyendo los OPLE, en
2014, carecieron, a juicio del TEPJF, del sustento juridico para declarar-
los fundados y darle curso a una sentencia de fondo.

En 2015, el INE continué con el proceso de designacién de consejeros
de los OPLE para los 14 estados con elecciones en 2016.3° En este pro-
ceso de designacion se presentaron 83 asuntos ante el TEPJE, en 19
entidades federativas (TEPJF, 2015a).3! De estos asuntos, 48 (57.8%)
fueron JDC y 23 (27.7%) fueron recursos de apelacién a las decisiones
tomadas por el INE; las dos entidades federativas con mayor niimero
de impugnaciones fueron Veracruz (12) y Tlaxcala (10), (Ibid). De los
JDC presentados ante el TEPJF entre noviembre de 2014 y octubre de
2015, 186 estuvieron relacionados con la integracion de las autoridades
electorales (tanto los OPLE como los tribunales locales) y de estos, 44
(23.6%) se declararon infundados, desechados o sobreseidos; asimismo,
solo 24 (12.9%) JDC se juzgaron fundados.?? Como en las cifras corres-
pondientes a 2014, las de 2015 indican que una proporcién minoritaria
de los JDC relacionados con el nombramiento de consejeros de los OPLE
presentaron, a juicio del TEPJF, fundamentos suficientes que sustenta-
ran la queja interpuesta.

Una vez descrito brevemente las etapas del proceso de nombramiento de los
consejeros de los OPLE y los rasgos generales de las denuncias presentadas
por dicho proceso, se analiza ahora el resultado mismo de la integracién de
estos consejos electorales locales. El cuadro 4.2 integra algunos indicadores
sobre el perfil de los nuevos integrantes de los OPLE en cada una de las 32 en-
tidades federativas del pais. Entre los rasgos mas relevantes de la integracién
de los consejos de los OPLE se encuentran los siguientes:

29 La estadistica que se incluye en el informe de labores del TEPJF no senala el sentido de las sen-
tencias solo para el caso de las impugnaciones sobre la designacién de los consejeros de los OPLE
(TEPJF, 2014c)

30 Estos estados son: Aguascalientes, Baja California, Chihuahua, Coahuila, Durango, Hidalgo, Naya-
rit, Puebla, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas).

31 De los estados con eleccion en 2016, no se presentaron impugnaciones en Chihuahua, Coahuila e
Hidalgo. Las otras entidades donde no hubo comicios en 2016 pero en las que si se presentaron
ante el TEPJF juicios vinculados con integraciéon de OPLE fueron: Campeche, Guerrero, Jalisco,
Michoacéan, Oaxaca, Sonora, Tabasco y Yucatan (TEPJE, 2015a).

32 De los 3,865 JDC presentados entre noviembre de 2014 y octubre de 2015, 36% (1,391) correspon-
den a la vida interna de los partidos. Los 186 JDC vinculados con la integracion de las autoridades
electorales (OPLE y dérganos jurisdiccionales) representan solo 5% del total de JDC (TEPJE, 2015a).
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* (Cerca de 5,300 personas participaron como aspirantes a ocupar una
posicién como consejero de los OPLE. El Estado de México fue la
entidad con mayor ntimero de aspirantes (344) y Sinaloa la que re-
gistré6 menor nimero de ellos (83). Se nombré un total de 224 con-
sejeros en las 32 entidades federativas, siete por cada consejo local.

* De 224 consejeros electorales, 117 son mujeres (52.2%) y 107 son
hombres (47.8%), resultado del principio de equidad de género apli-
cado en el proceso desde la propia reglamentacién, que establecié
que los consejos electorales locales no podrian integrarse por una
totalidad de miembros de un mismo sexo.

* En cuanto a la escolaridad de los consejeros, destaca que dos de
cada tres (67.8%) tienen nivel de posgrado y el resto licenciatura.

* Quiza uno de los resultados mas trascendentes del proceso de in-
tegracién de los consejos electorales locales es que 15 de ellos son
presididos por una mujer, lo que, nuevamente, da evidencia del én-
fasis puesto en el logro de condiciones y oportunidades de equidad
para las mujeres consejeras.

Cuadro 4.2 Aspirantes y consejeros designados en los OPLE por entidad
federativa, sexo y escolaridad

Consejeros designados

Entidad Aspirantes registrados Escolaridad

3 4

Aguascalientes 124 3 4

Baja California 14 4 3 2 5
Baja California Sur* 90 5 2 3 4
Campeche* 144 5 2 2 5
Chiapas* 23b b 2 3 4
Chihuahua 164 3 4 7
Coahuila* 143 4 3 7
Colima* 99 5 2 3 4
Distrito Federal 312 3 4 7
Durango 229 3 4 1 6
Estado de México 344 3 4 2 5

Continda...
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Consejeros designados

Entidad Aspirantes registrados Escolaridad

3 4

Guanajuato 208 3 4

Guerrero* 178 4 3 4 3
Hidalgo* 108 3 4 5 2
Jalisco 210 4 3 1 6
Michoacan 206 3 4 1 6
Morelos* 127 4 3 2 )
Nayarit 83 3 4 1 6
Nuevo Leén 162 4 3 3 4
Oaxaca 163 3 4 2 5
Puebla 218 3 4 1 6
Querétaro 171 4 3 4 3
Quintana Roo* 128 3 4 2 b
San Luis Potosi* 130 5 2 2 5
Sinaloa* 83 4 3 3 4
Sonora* 240 4 3 5 2
Tabasco™ 141 3 4 1 6
Tamaulipas 147 4 3 2 5
Tlaxcala* 157 4 3 3 4
Veracruz 194 3 4 7
Yucatdn* 124 3 4 2
Zacatecas 94 3 4 3 4
Total 5,270 17 107 72 152

Fuente: Elaboracion propia con datos extraidos de las paginas web de los OPLES y de
las convocatorias publicas del INE. Recuperado de http://goo.gl/3uom7u, http://goo.gl/
HSxf0x y http://goo.gl/nH8jAX.

Nota: Se sefnalan con asterisco las entidades federativas donde el consejo del OPLE
estatal es presidido por una mujer.

La participacién del INE en la integracién de los OPLE no concluyé con
el nombramiento de los integrantes de los consejos generales locales de
cada entidad federativa. E1 9 de octubre de 2015, el Consejo General del
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INE acordé por unanimidad ejercer la facultad de atraccién de la desig-
naciéon de los consejeros electorales distritales y municipales y de los
servidores publicos titulares de las areas ejecutivas de direccién de los
OPLES, incluyendo los titulares de las secretarias ejecutivas, direcciones
ejecutivas y unidades técnicas o equivalentes (INE, 2015a). El objetivo
fue establecer criterios y procedimientos basicos y homogéneos que cada
OPLE debfia seguir en la designacién de estos funcionarios ante la diver-
sidad de leyes, reglamentos y lineamientos en las entidades federativas
que definian la forma de nombrar a estos funcionarios. El ejercicio de la
facultad de atracién de la designacion de consejeros electorales distri-
tales y municipales implicé, por parte del CG del INE, la elaboracién de
lineamientos para la designacién de dichos funcionarios (INE, 2015b).

Finalmente, hay que recordar que dos de los objetivos de este amplio
proceso de transformacién institucional del INE, de la integracion de los
OPLE y la redistribucion de funciones entre uno y otros, fueron fortale-
cer y homologar la calidad en la organizacién de las elecciones locales y
la federal, y ponerle freno a la intervencién o injerencia indebida de acto-
res locales en la vida institucional electoral. El breve recuento y analisis
hecho sobre el proceso de nombramiento de los consejeros electorales
locales por parte del INE solo adquiere sentido en la medida en que se
cumplan los dos objetivos referidos. Los avances reportados aqui, corres-
pondientes a 2014 y 2015, indican que la reforma avanzé en los tiempos
marcados en la integracién y operacién de los OPLE. El reto ha sido y
seguira siendo que estas instancias locales, en coordinacién con el INE,
materialicen la expectativa que los objetivos de la reforma han planteado
y esto debera ser materia de seguimiento y monitoreo continuo en los
procesos electorales de los siguientes anos.

B. El nuevo modelo de fiscalizacion de recursos®?

La Reforma Politico-Electoral de 2014 mandaté la creacién de un sistema
de fiscalizacién que ayudara a garantizar la equidad de las elecciones en
cuanto al acceso y uso de financiamiento, al permitir la identificacién y
sancién de posibles fuentes ilicitas de los recursos, y que al mismo tiem-
po fortaleciera los mecanismos de transparencia, rendiciéon de cuentas y
combate a la corrupcién. Al respecto, tres de los rasgos mas novedosos y
destacables de la reforma son los siguientes:

33 Este apartado retoma algunos de los aspectos de la implementacion del sistema de fiscalizacion
analizados en: Castellanos y Vidal (2015).
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a. El INE seré la institucién encargada de fiscalizar tanto las eleccio-
nes federales como las locales, lo que supone un volumen mayus-
culo de informacién que debe sistematizar, analizar y dictaminar en
poco tiempo y que no puede esperar a que concluyan los procesos
electorales, sino que debe hacerse de forma simultanea a la realiza-
cién de las elecciones, sobre todo cuando hay comicios federales y
locales coincidentes;

b. La inclusién de nuevas causales de nulidad de elecciones, por re-
base de topes de campana y uso de recursos de procedencia ilicita,
que hacen de la funcién fiscalizadora una pieza clave para hacer
efectiva y aplicable las causales de nulidad, y al mismo tiempo ge-
nerar en los partidos y candidatos la claridad —y la confianza— de
que la autoridad podra identificar con certeza cuando hay rebase de
topes de campana y/o cuando se habrian usado recursos de origen
ilicitos, y desincentivar asi comportamientos irregulares y/o ilicitos;

c. El desarrollo de sistemas de fiscalizacién, con soporte electrénico,
para que partidos y candidatos registren las transacciones de ingre-
sos y gastos durante la campana, lo que en principio busca favore-
cer no solo la eficiencia en el procesamiento de la informacién sino
también a la transparencia y la rendicién de cuentas.

Para instrumentar el sistema de fiscalizacién que mandata la reforma,
el primer paso que tomé el INE fue la modificacién y aprobacién del
Reglamento de Fiscalizacién, vigente desde 2011. Las modificaciones a
este reglamento, aprobadas por el Consejo General del INE el 19 de no-
viembre de 2014, materializan las responsabilidades del Instituto en la
materia establecidas en la reforma constitucional, (INE, 2014a). Esta
normativa, junto con el Reglamento de Procedimientos Sancionadores
en Materia de Fiscalizacién, establece diversas modificaciones o adicio-
nes al procedimiento de quejas y denuncias, y al procedimiento oficioso
sobre el origen, monto, aplicaciéon y destino de los recursos cuyo origen
haya sido parte del financiamiento de los partidos. Regulan también as-
pectos que debe contener el sistema de fiscalizacion: los lineamientos
homogéneos de contabilidad; los mecanismos para informar a la auto-
ridad sobre los contratos que celebren los partidos politicos, las coali-
ciones y candidatos independientes durante las campanas o procesos
electorales; las facultades del INE para comprobar el contenido de los
avisos previos de contratacion; los lineamientos para asegurar la maxima
publicidad de los registros y movimientos contables, avisos previos de
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contratacién y requerimientos de validaciéon de contrataciones emitidos
por la autoridad electoral. En suma, estos reglamentos determinan la
forma en que se deben aplicar las nuevas y amplias facultades de fiscali-
zacion que la reforma le doté al INE.

Una vez aprobadas las normativas correspondientes, uno de los siguien-
tes pasos en el proceso fue la instrumentaciéon del sistema de contabili-
dad en linea (SCL), cuyos atributos estan estipulados en el articulo 60
de la nueva Ley General de Partidos Politicos (LGPP). Este sistema, a
cargo de la Unidad Técnica de Fiscalizaciéon (UTF) y la Comisién de Fis-
calizacién del INE, busca que los partidos politicos, coaliciones, aspiran-
tes, precandidatos, candidatos de partido e independientes, presenten
con oportunidad sus declaraciones sobre el ejercicio de recursos y que
la informacién en ellas contenida esté disponible a todo el publico, en
linea (art. 403, fraccién 3, del Reglamento de Fiscalizacién). Segun la
normatividad establecida, el registro contable de los ingresos y egresos
de los partidos y candidatos debera realizarse en el SCL justo cuando la
operaciéon correspondiente, ingreso o gasto, ocurra (articulo 18 del Re-
glamento de Fiscalizacion).

Por sus caracteristicas y en el marco de las nuevas atribuciones, procesos
y plazos que la ley marca, el SCL se hace clave para el proceso general de
fiscalizacién, incluyendo el cumplimiento de los tiempos de registro con-
table, la verificacién de ingresos y egresos de partidos y candidatos por
parte del INE, entre muchos otros aspectos. Para entender la compleji-
dad del disefo e instrumentacién del SCL, hay que mencionar, al menos
brevemente, algunos de los atributos que este sistema debe tener, segin
la nueva LGPP. De acuerdo con el articulo 60 de la LGPP, el SCL debe
estar conformado por: el conjunto de registros, procedimientos, criterios
e informes, estructurados sobre la base de principios técnicos comunes,
destinados a captar, valuar, registrar, clasificar, informar e interpretar, las
transacciones, transformaciones y eventos que, derivados de la actividad
financiera, modifican la situacién patrimonial de los partidos politicos.
En concordancia con las nuevas obligaciones de fiscalizacién, el SCL
también debe permitir la desagregacion de los conceptos de gasto de los
partidos politicos, candidatos y todos los sujetos obligados —receptores
de recursos publicos como asociaciones politicas o precandidatos—y la
naturaleza juridica de las operaciones. Asimismo, el SCL debe facilitar el
reconocimiento de las operaciones de ingresos, gastos, activos, pasivos y
patrimoniales; integrar de forma automatica el ejercicio presupuestario
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con la operacién contable; generar, en tiempo real, estados financieros,
de ejecucién presupuestaria y otra informacién que ayude a la toma de
decisiones, a la transparencia, a la programacién con base en resultados,
ala evaluacion y a la rendicion de cuentas, y por tltimo, facilitar el regis-
tro y control de los inventarios de los bienes muebles e inmuebles.

Los atributos esperados del sistema de fiscalizacién, plasmados en la le-
gislacién y en los lineamientos de la licitaciéon que el INE emitié en su
oportunidad (para la contratacién de la empresa a cargo del disefno del
SCLy la capacitacién sobre el mismo) revelan la complejidad del sistema
en su concepcién, disefio e instrumentaciéon. Finalmente, después de
haber declarado desiertos dos procesos de licitacién piiblica y de algunos
contratiempos en la primera contratacion hecha para el desarrollo del
sistema, el INE recurrié a la UNAM para el desarrollo del llamado Siste-
ma Integral de Fiscalizacion (SIF), el cual se puso en operacién para el
proceso electoral 2014-2015.

Otro sistema de informacién y control importante que desarollé el INE,
derivado del mantado que le dio la reforma, es la creacién e instrumen-
tacion del Registro Nacional de Proveedores (RNP). De acuerdo con el
articulo 7, fracciéon XXI de la Ley General en Materia de Delitos Electo-
rales, los partidos, coaliciones, candidatos de partido e independientes
s6lo podran contratar o adquirir bienes o servicios para actividades de
campana con proveedores inscritos en el RNP. El Consejo General del
INE extendio la aplicacion de esta normatividad a las precampanas e in-
cluso a la aplicacion de los gastos ordinarios de los partidos, es decir, los
ejercidos en tiempos no electorales. Este nuevo registro permitié agre-
gar una herramienta de control para el ejercicio de recursos de partidos
y candidatos con el fin de asegurar condiciones de equidad, legalidad,
transparencia y rendicién de cuentas en los procesos electorales.

Finalmente, en agosto de 2015, se anuncié la creacién de otro sistema,
con informacién de naturaleza fiscal, que le permitira al INE consultar
declaraciones y operaciones fiscales de partidos, candidatos y provee-
dores. Gracias a esta herramienta, disenada por el Sistema de Adminis-
tracién Tributaria (SAT), el INE puede consultar (sin estar limitado por
los secretos bancario, fiduciario y fiscal) informacién de ingresos, egre-
sos, situacion fiscal de cumplimiento de obligaciones, pagos omitidos,
actividad econdémica preponderante de cada uno de los proveedores y
candidatos, importaciones realizadas por actores electorales y vinculos
econdémicos detectados entre ellos (SAT, 2015).
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Junto con el SIF, el RNP y el nuevo sistema de informacién fiscal (que
se usé por primera vez en los procesos electorales locales de 2016) el
INE cuenta un conjunto de herramientas y un ciimulo de informaciéon
tales que deberian permitirle tener mayores capacidades para detectar y
fundamentar las sanciones derivadas de practicas que violen la normati-
vidad sobre financiamiento y ejercicio del gasto de partidos y candidatos,
y eventualmente, desincentivar su incidencia.

Como resultado de la instrumentacién del SIF y del RNP, y de los meca-
nismos de monitoreo y verificacién de actividades de campana, el INE
revisé durante el proceso electoral de 2015, 24,230 informes de gastos
de campaia, que involucraron a 13,550 candidaturas, federales (2,677)
y locales (10,883). En las elecciones federales, 99.8% de los candidatos
cumplieron con la presentaciéon de informes y en las elecciones locales,
93% cumplieron con esta obligacion( Murayama, 2015; SAT, 2015). En
total, el INE monitore6 y dio seguimiento a un total de 1,069,092 ope-
raciones de ingreso y gasto registradas en linea, (Idem). En el caso del
RNP, se integré con un padrén de casi 19,000 registros o proveedores,
(SAT, 2015). EI INE también llevé a cabo un proceso de monitoreo para
comprobar y documentar el ejercicio del gasto de partidos y candidatos:
se documentaron mas de 40,000 evidencias de espectaculares, mantas
y anuncios publicitarios, de los cuales 39.8% (15,966) no habian sido
reportados por los partidos politicos, lo que derivé en sanciones.

Un aspecto importante del proceso de fiscalizacién es que permitié con-
firmar el cumplimiento de uno de los criterios basicos del modelo de
financiamiento de partidos y candidatos en México: la prevalencia de
recursos publicos. En el ambito federal el financiamiento ptblico repre-
sentd cerca de 91% de los ingresos de las campafas y el resto fueron
aportaciones privadas; en las elecciones locales, el financiamiento pu-
blico de las campafas fue de casi 84% del total y los recursos de origen
privado alcanzaron poco mas de 16% (ver cuadro 4.3).
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Cuadro 4.3 Distribucion porcentual de financiamiento publico de partidos en los
procesos electorales de 2015
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Fuente: Elaboracion propia con base en Murayama (2015).

Ademads de la estadistica sobre las transacciones, informes y registros
contables que el nuevo sistema de fiscalizacién tuvo que recoger y que el
INE debié analizar, lo que da cuenta de su magnitud y escala, otra forma
de hacer una valoracién de este nuevo modelo es a partir de las mul-
tas impuestas a consecuencia de las faltas e infracciones identificadas.
Esta informacién es evidencia de la capacidad del sistema para identifi-
car las practicas irregulares prevalecientes, sus responsables e imponer
las sanciones correspondientes. En total, en sus primeros resultados de
fiscalizacién, en las elecciones de 2015, el INE impuso multas por 389.2
millones de pesos, 130.4 millones en la eleccién federal y 258.8 millones
en los comicios locales. Sin embargo, en agosto de 2015, a partir de un
conjunto de recursos de apelacién sobre el proceso de fiscalizacién del
INE, el TEPJF emiti6 una sentencia (SUP-RAP-277/2015) que declaré
fundadas varias de las quejas y observaciones de partidos y candidatos al
proceso de fiscalizacion y el INE se vio obligado a revisar las sanciones
impuestas, quedando finalmente como se reflejan en el cuadro 4.4. Lue-
go de la revision de los dictamenes consolidados de ingresos y gastos de
partidos y candidatos, a la luz de la sentencia del TEPJF, el INE redujo
el monto total de las infracciones impuestas a poco menos de 340 millo-
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nes de pesos —una reduccion de casi 49 millones de pesos respecto del
monto original de infracciones, previo a la sentencia del TEPJF—. Las
dos infracciones mas significativas por el monto de la multa impuesta
fueron, tanto en los comicios federales como en los locales, los gastos no
comprobados (49.5% del total) y los no reportados (40.8%).

De la revision de las 107 impugnaciones que el TEPJF revisé para la sen-
tencia referida varias de las argumentaciones declaradas fundadas por el
Tribunal tienen que ver con las dificultades propias de la instauracién de
un nuevo sistema de contabilidad y de reporte de ingresos y gastos, uni-
formado para todos los partidos. Esto es esperable si se considera que se
trata de un sistema al que los partidos y candidatos debieron adaptarse
y que la autoridad instrumento por primera ocasién. Seria esperable que
en procesos electorales futuros, el nimero de impugnaciones por moti-
vos relacionados con el uso del SIF se fuera reduciendo sustancialmente,
amedida que partidos y candidatos mejoraran su conocimiento del siste-
ma y la autoridad también mejorara aquellos mecanismos que pudieran
facilitar el uso del propio sistema.

Cuadro 4.4. Multas por tipo de infraccién (millones de pesos)

Infraccion Federal Local Total % del
total

Gasto no comprobado 29.22 138.93 168.15 49.5
Gasto no reportado 56.26 82.56 138.83 40.8
N gl’;‘fnsggt;‘ggio;mes 0.33 1158 1191 35
Exceder limite de aportaciones 0.01 5.66 5.67 1.7
Gasto no partidista 0.16 3.17 3.93 1.2
Ingresos no comprobados 2.1 0.74 3.45 1.0
Ingresos no reportados 3.04 0.10 3.14 0.9
Rebase de tope de campafia 0.04 2.99 3.03 0.9
Proveedores no registrados en el RNP 1.68 0.01 1.69 0.5
Diferencias contables no acreditadas 0.05 0.08 0.14 0
Total 93.51 246.42 339.93 100

Fuente: Elaboracion propia con base en Murayama (2015).



Avances en la implementacion y primeros resultados de la reforma 1 1l M

C. Las candidaturas independientes como fortalecimiento
del derecho ciudadano a ser votado

Producto directo de las reformas constitucionales de 2012 y sobre todo
de la reforma de 2014, en el ano 2015 fue posible que participaran can-
didatos independientes a cargos de eleccién popular, por primera vez
en procesos federales y en algunos casos en elecciones locales. A conti-
nuacién se analizan algunos de los principales resultados que arrojé la
implementacién de la reforma en términos del nimero de aspirantes a
ocupar una candidatura independiente; aquellos que aprobaron los re-
quisitos de ley, obtuvieron su registro y participaron como candidatos
independientes en las elecciones y finalmente, los que ganaron el cargo
por el que contendieron.

Aspirantes y candidatos independientes a diputaciones federales.
Para el proceso electoral 2015, el INE registré un total de 57 aspirantes
a candidatos independientes, de los cuales 50 fueron hombres (88%) y
7 fueron mujeres (12%), una brecha de género muy significativa que se
presentd también en los otros cargos de eleccién popular para los que
los ciudadanos pudieron participar como candidatos independientes. De
este total de aspirantes, solo 22 lograron cubrir los requisitos legales y
obtener su registro como candidatos independientes, es decir, 38% de
los aspirantes y 0.83% de todos los candidatos registrados, incluyendo
los de partidos politicos (2,644 candidatos en total). De los 22 candi-
datos independientes registrados, solo dos fueron mujeres (ver cuadro
4.5). Sinaloa y Veracruz son los estados donde hubo un mayor niimero de
candidatos independientes registrados, aunque en ambos casos las can-
didaturas se concentraron en pocos distritos —tres en Sinaloa y dos en
Veracruz—. Las candidaturas independientes a diputaciones federales
estuvieron presenten en metrépolis o ciudades de tamano medio: ocho
de las 22 candidaturas se presentaron en capitales estatales o municipios
conurbados y nueve mas contendieron en la segunda o tercera ciudad
mas poblada del estado donde contendieron.
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Cuadro 4.5 Candidaturas independientes a diputaciones federales

Entidad federativa Distrito y municipio

Chihuahua 3 - Judrez H

DF 24 - Coyoacan H 5.0
Hidalgo 6 - Pachuca De Soto H 18.1
Nayarit 2 - Tepic H 7.5
Nuevo Leén 8 - Guadalupe M 9.9
Puebla 6 - Puebla H 5.1
Puebla 15 - Tehuacan H 12.9
Quintana Roo 2 - Othon P. Blanco H 8.1
Sinaloa 1 - El Fuerte H 19.7
Sinaloa 5 - Culiacén H 42.5
Sinaloa 6 - Mazatlan H 16.4
Sinaloa 7 - Culiacan H 16.8
Sinaloa 8 - Mazatlan H 10.6
Tabasco 3 - Comalcalco H 1.3
Tamaulipas 1 - Nuevo Laredo M 2.3
Tamaulipas 4 - Matamoros H 6.4
Tamaulipas 7 - Ciudad Madero H 3.5
Tlaxcala 3 - Zacatelco H 2.2
Veracruz 10 - Xalapa H 74
Veracruz 10 - Xalapa H 2
Veracruz 11 - Coatzacoalcos H 3.1
Veracruz 11 - Coatzacoalcos H 1.1

Fuente: Elaboracion propia con base en los computos distritales del INE.
Nota: El porcentaje de votos es respecto del total de la votacion en el distrito
correspondiente.

Aspirantes y candidatos independientes a gubernaturas, diputacio-
nes locales y presidencias municipales.De las nueve gubernaturas que
se renovaron en el proceso electoral de 2015, 17 aspirantes buscaron
una candidatura independiente al Ejecutivo local (16 hombres y una mu-
jer). De esos aspirantes, solo tres (17% de los aspirantes) lograron alcan-
zar su registro: Jaime Heliodoro Rodriguez Calderén, en Nuevo Ledén;
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Benjamin de la Rosa Escalante, en Baja California Sur y Luis Antonio Che
Cu, en Campeche.

En las elecciones de los congresos locales que se realizaron en 2015 en
16 entidades federativas (la de Chiapas fue en 2015 pero en fecha dis-
tinta a la eleccién coincidente del 7 de julio), en las que se renovaron 594
diputaciones locales, participaron 174 aspirantes a una candidatura inde-
pendiente. De ellos, solo 29 obtuvieron su registro como candidatos inde-
pendientes (16.6% de los aspirantes), integrados por 23 hombres (79% del
total de candidatos) y seis mujeres (21%) (ver cuadro 4.6). Baja Califor-
nia Sur y Nuevo Ledn son los dos estados donde se registraron un mayor
namero de candidaturas independientes, seis y 11, respectivamente. En
Jalisco (distrito 10 local, en Zapopan) solo un candidato independiente
obtuvo su registro y fue el tinico que resulté ganador en su contienda de
todos los independientes que buscaron una diputacion local.

Cuadro 4.6 Candidaturas independientes a diputaciones locales

1 1STI! X
I 374 2.3

H

11 H 369 3.0

I H 484 3.9
Baja California Sur

\Y H 679 3.4

XII H 8b4 79

XIII M 879 9.6
Campeche XI H 105 1.0
Chiapas II H 3,021 3.5

VII M 3,919 4.3
Distrito Federal XXI H 2,403 2.9

XXII H 1,517 2.0
Jalisco X H 57,215 37.5
México XXI H 6,310 3.8

XXVI H 789 1.1
Michoacan XXIV H 2,076 3.9

Continua...

97
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bntidad | Disteite|  Sexo
nti 1STIT! X
8.7

VIII H 6,792
IX M 6,702 9.5
XIIT H 6,814 8.7
X1V M 7,785 79
XV H 3,886 6.9
Nuevo Leén XVI H 14,594 75
XVII H 12,655 8.9
XVIII M 9,488 12.0
XIX M 8,652 9.1
XX H 13,648 10.7
XXI H 869 2.3
Sonora XII H 1,365 2.7
XV H 3,225 8.7
Tabasco N H 408 0.9

Nota: El porcentaje de votos es respecto del total de la votaciéon en el distrito
correspondiente.
Fuente: Elaboracion propia con base en los computos distritales de los OPLE.

En las 17 entidades donde hubo elecciones locales en 2015 (incluyendo
la eleccién local en Chiapas) se renovaron 887 presidencias municipales,
incluyendo 16 jefaturas delegacionales del Distrito Federal. Para estos
cargos electivos municipales, 156 ciudadanos aspiraron a una candida-
tura independiente pero solo 79 lograron su registro como tales (50.6%
de los aspirantes), es decir, la tasa mas alta de logro de apoyo ciudadano,
y por lo tanto de registro de candidaturas independientes, de los cuatro
tipos de cargo de eleccién popular renovados en 2015. De los 79 can-
didatos independientes a presidencias municipales, 71 fueron hombres
(89.9%) y solo ocho mujeres (10.1%) (ver anexo 1).

Las entidades en donde se registré el mayor nimero de candidatos in-
dependientes a presidencias municipales fueron Michoacan (11 candi-
daturas); Nuevo Leén (10); Estado de México (nueve); Chiapas (ocho);
Querétaro y el Distrito Federal (siete). De las 17 entidades federativas
que renovaron sus presidencias municipales en 2015, en 15 de ellas se
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registraron candidatos independientes que compitieron por algin ayun-
tamiento (ver anexo 1).

Candidatos independientes ganadores en las elecciones de 2015. De
todos los candidatos independientes que contendieron en las elecciones
de 2015 para todos los cargos de eleccién popular, federal y local, solo
seis resultaron ganadores:

* Diputacion federal. Manuel Clouthier Carrillo, candidato indepen-
diente del distrito 6, en Culiacan, Sinaloa, gané una curul en la XLIII
Legislatura federal, con 42.5% de la votacién distrital.

* Gubernaturas. En Nuevo Ledn, Jaime Rodriguez Calderén obtuvo
el triunfo en la eleccién de gobernador de ese estado, con una vota-
cion de 48.4%, veinte puntos porcentuales por arriba del candidato
de la Alianza por tu Seguridad (PRI, PVEM, Panal y Partido Dem6é-
crata), que quedd en segundo lugar, con 23.8% de la votacion.

* Diputaciones locales. El tnico candidato independiente a dipu-
tado local que logré la diputacién por la que contendi6é fue Pedro
Kumamoto, en el distrito local 10 de Jalisco, en Zapopan. Obtuvo
su triunfo con una votacién de 37.8% de los votos emitidos en el
distrito.

* Presidencias municipales. De los municipios en contienda en
2015, en tres de ellos ganaron candidatos independientes: José Al-
berto Méndez Pérez, en Comonfort, Guanajuato, con 29.3% de los
sufragios; César Adrian Valdés Martinez, en Garcia, Nuevo Leon,
con 41.7% de los votos, y Alfonso Martinez Alcazar, en Morelia, Mi-
choacan, con 27.6% de la votacién en ese municipio.

De estos resultados electorales de las candidaturas independientes se
pueden destacar los siguientes aspectos generales:

e El principal apoyo ciudadano a las candidaturas independientes se
observa en las zonas urbanas, especificamente en ciudades de tama-
no medio, y en un buen ntimero de casos en capitales estatales. Las
candidaturas independientes fueron menos competitivas en dos de
las tres principales zonas metropolitanas (ZM) del pais, la Ciudad
de México y Guadalajara, mientras que en la ZM de Monterrey, si
se observa un mayor apoyo ciudadano a este tipo de candidaturas.
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En la eleccién de 2015 y también en sucesivas experiencias elec-
torales, serd importante seguir analizando con méas detalle en qué
grado las candidaturas independientes son una expresion de parti-
cipacion politico-electoral predominantemente urbana, qué sucede
en los contextos rurales con este tipo de candidaturas, y qué puede
significar esto para el futuro de las candidaturas independientes.

* Las presidencias municipales fueron los cargos con mayor presencia
de candidatos independientes registrados y contendientes respec-
to del total de cargos en competencia en 2015: hubo candidatos
independientes en 8.9% de las presidencias en disputa, en contras-
te con 4.9% de candidaturas independientes en las diputaciones lo-
cales y 7.3% en las diputaciones federales. Sin embargo, la mayor
proporcion de aspirantes a una candidatura independiente respec-
to de los cargos en disputa, se observa en las diputaciones locales.
Ahi, del total de diputaciones en contienda (594) hubo aspirantes
a candidatos independientes en 29.3% de ellas, frente a 19% de las
diputaciones federales y 17.6% de las presidencias municipales. En
suma, les fue comparativamente mas facil a los aspirantes a una
candidatura independiente a una presidencia municipal obtener su
registro que a los aspirantes de candidaturas a diputaciones locales
y federales. El cargo con mayor proporcién de candidatos indepen-
dientes fue el de gobernador.

* [Esta cifras parecerian indicar que los cargos ejecutivos (presiden-
cias municipales y gubernaturas) tienen mayores posibilidades de
obtencién de apoyo ciudadano para materializar una candidatura
independiente y también para obtener el triunfo electoral en las
urnas que los cargos legislativos (diputaciones federales y locales).
Es posible que por la naturaleza de los cargos del Poder Ejecuti-
vo, en los que el candidato o candidata es percibido como maés
determinante para la obtencién de la simpatia ciudadana y para
el ejercicio de gobierno, los candidatos independientes tengan
mayores posibilidades de triunfo en esas posiciones electivas. En
contraste, las diputaciones, al ser percibidas como mas vinculadas
a los partidos y sus maquinarias, en donde el peso o influencia del
individuo con frecuencia se diluye (comparativamente respecto de
los cargos ejecutivos), los candidatos independientes estarian re-
cibiendo en ese tipo de posiciones un nivel de respaldo ciudadano
comparativamente menor.
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* De las 17 entidades donde hubo elecciones locales y federales en
2015, solo en Nuevo Leén hubo candidatos independientes para los
cuatro tipos de cargos publicos en competencia (diputaciones fe-
derales y locales, gubernaturas y presidencias municipales); en Ta-
basco, donde no hubo renovacion de gubernatura, hubo candidatos
independientes en los tres tipos de eleccién (diputados federales
y locales, y presidentes municipales). En contraste, en Colima no
hubo candidato independiente registrado para ningin cargo, aun-
que estuvieron en disputa los cuatro tipos de elecciones. En tres
estados donde se renovaron los cuatro tipos de cargo en disputa,
solo hubo candidatos independientes para uno de ellos: Guerrero;
Querétaro, y San Luis Potosi, los tres con candidatos independien-
tes para alguna alcaldia.

D. La paridad de género

Al elevar a rango constitucional la paridad de género en las candidaturas
a legisladores federales y locales, la Reforma Politico-Electoral de 2014
obligd a que los partidos garantizaran que las candidaturas a esos cargos
se distribuyeran en igual nimero entre hombres y mujeres. Esta reforma
es la mas reciente de un largo proceso de reformas que inici6 en 1996
cuando la ley electoral estableci6, solo como recomendacién a los partidos,
una cuota de 30% de mujeres en las candidaturas de representaciéon pro-
porcional; ante la falta de sanciones, la recomendacién fue ignorada por
muchos. Fue hasta 2002 cuando esta cuota adquirié obligatoriedad y se
incluyeron sanciones especificas por su incumplimiento. La cuota pas6 en
2007 a 40%, incluyendo solo las curules de representacién proporcional.

Como se vera en el analisis de los resultados electorales, la reforma de
2014 permitié que la representacién politica de mujeres en cargos elec-
tivos avanzara de forma sustancial. En el caso de la Camara de Diputa-
dos las mujeres legisladoras pasaron de 185 en el periodo 2012-2015 a
211 en el periodo 2015-2018, un incremento de 14% (26 diputaciones);
el incremento se observé solo en las diputaciones de mayoria relativa,
que pasé de 91 a 117, mientras que en las de representaciéon proporcio-
nal se mantuvo el mismo ntmero, 94 legisladoras mujeres (cuadro 4.7).
Con la implementacién de la reforma, la Camara de Diputados tiene
ahora (LXIII Legislatura) 42.2% de representacién de mujeres legisla-
doras, cerca de cinco puntos porcentuales mas que en 2012 y 70% mas
que en 2003 (ver grafica 4.1).
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A pesar del avance en la representacion politica derivado de la reforma
de 2014, el aumento de mujeres diputadas registrado en 2015, res-
pecto de 2012, fue menor que el observado entre 2009 y 2012. Esto
se debe en gran medida a la modificacién de la cuota de candidaturas
para mujeres en 2011, que pasé de 30/70 a 40/60, y a una resolucién
del TEPJF que sancionaba a los partidos que incumplieran con la ley.

Grafica 4.1 Distribucion porcentual de diputados federales por sexo

100% |
24.9 25.8
80% oL 875 422
60% |
40% | 68.3 62.5
20% |
0%
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Fuente: Elaboracion propia con base en: Inegi (2013) e INE (2015).

Los efectos més significativos de la Reforma Politico-Electoral de 2014
se observan en los congresos locales, en los que existian niveles de re-
presentacién de legisladoras mas bajos que en el ambito federal. De las
17 entidades que renovaron sus congresos locales en 2015, en cuatro
de ellos las mujeres alcanzaron una representacion de 50% o superior
(Campeche, Chiapas, Guanajuato y Querétaro) y en otras cinco legisla-
turas estatales la representacién de mujeres alcanzé niveles superiores
a 47% del total de diputados (Baja California, Colima, Sonora, Tabasco y
Yucatan, ver cuadro 4.7).

Al contrastar el incremento en el nimero absoluto de diputadas entre la
legislatura saliente (2012-2015), en la que no aplic6 la paridad de géne-
ro, y la entrante (2015-2018), en la que si se instrumentd, las entidades
que observaron un mayor incremento de legisladoras son el Estado de
México (15), San Luis Potosi (11), Guanajuato y Guerrero (ambas con
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10). En contraste, en Tabasco el incremento absoluto fue de solo dos
legisladores y de tres en el caso de Baja California Sur; estas entidades ya
contaban con una proporcién relativamente alta de diputadas mujeres,
por lo que si bien el incremento absoluto fue bajo, en el nivel porcentual
dichos congresos registran niveles cercanos a la paridad entre mujeres y
hombres diputados. Un caso contrario al de estas entidades es el Estado
de México, que observo uno de los aumentos més importantes de legisla-
doras mujeres en términos absolutos (entre las entidades con elecciones
en 2015), pero aun asi la proporcién de mujeres legisladoras respecto
del total de representantes en el congreso estatal es bajo, de solo 37.3%.
Nuevo Leén y San Luis Potosi también destacan porque entre 2012 y
2015 el namero absoluto de legisladoras locales electas solo aumenté en
cuatro representantes mujeres en cada uno de sus congresos y la propor-
cién de legisladoras es de apenas uno de cada tres.

Cuadro 4.7 Incremento absoluto de diputadas y porcentaje
de representacion en congresos locales y el federal

Diferencia con | Porcentaje

egcptl;tsag 61 IS 5 legislat_ura del.total de

anterior legislatura
Baja California Sur 477
Campeche 18 9 b1.4
Colima 12 6 48
Chiapas 23 7 54.8
Distrito Federal 28 6 42.4
Guanajuato 18 10 50
Guerrero 19 10 41.3
Jalisco 16 6 41
Estado de México 28 15 37.3
Michoacdn 17 8 42.5
Morelos 12 4 414
Nuevo Leon 15 4 35.7
Querétaro 13 11 52
San Luis Potosi 9 4 33.3

Continua...
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Diferencia con | Porcentaje

LpIEE legislatura del total de
electas 2015 ; .
anterior legislatura
Sonora 16 7 485
Tabasco 17 2 48.6
Yucatan 12 5 48
Nacional (Camara de Diputados) 211 26 42.2

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de los congresos locales, la Cama-
ra de Diputados y los OPLE de las entidades federativas.

Mas alla de los resultados electorales, la reforma en materia de paridad de
género tuvo un efecto importante en generar sentencias, jurisprudencia
y en general un corpus de normativas de naturaleza jurisdiccional que
ampliaron el alcance de la misma reforma y al hacerlo han fortalecido la
naturaleza paritaria y de derechos para mujeres y hombres que la refor-
ma buscé incorporar en la representacién politica en México. Durante
el proceso electoral 2014-2015, en nueve de las entidades donde hubo
elecciones se presentaron diversos recursos de apelacion ante el TEPJF.
Estos recursos buscaban, entre otros aspectos, ampliar a las elecciones
de ayuntamientos, delegaciones politicas (en el DF") y sindicos el princi-
po de paridad de género que la Constitucién y las leyes reglamentarias
normaron para el Legislativo federal y los congresos estatales. El alegato
de las impugnaciones se centraban en que la paridad debia acatarse no
solo para los cargos del Poder Legislativo, sino también a los municipios,
las delegaciones politicas y las sindicaturas. Los recursos de apelacion se
presentaron en las siguientes entidades federativas: Baja California Sur,
Guerrero, Estado de México, Morelos, Nuevo Leén, Querétaro, Sonora y
Tabasco, (Flores y Mejia). Del conjunto de impugnaciones presentadas
destacan las sentencias que el TEPJF resolvi6 para los casos del Estado
de México, Sonora, Nuevo Leén y Querétaro el 29 de abril de 2015, en
los recursos de reconsideraciéon SUP-REC-90/2015 y SIP-REC-91/2015.
Estas sentencias establecieron un conjunto de criterios de aplicacion
y ampliacién de la paridad de género en todos los cargos de eleccion
popular, incluyendo las presidencias municipales, sindicaturas y delega-
ciones, para el caso del DF, y a partir de estas sentencias se establecié
jurisprudencia que habra de aplicarse para el resto de las elecciones en
el ambito local.
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Las sentencias del TEPJF3* y la jurisprudencia®® correlacionada, obliga a
los partidos politicos a garantizar en los comicios que la paridad de género
se aplique tanto en su dimensiones vertical como en su dimensién horizon-
tal, y en los cargos electivos del Poder Legislativo asi como en los del Poder
Ejecutivo en el &mbito municipal y delegacional. La distincién entre unoy
otro tipo de paridad es importante porque solo de la aplicacién de ambos
se logra una paridad plena en el acceso a cargos de eleccién popular. La
paridad vertical considera a todas las personas que integran una planilla
de candidaturas, con independencia del cargo por el cual contenderan y
del principio de elegibilidad, mientras que la paridad horizontal establece
que deben alternarse un hombre y una mujer por cada puesto, (Inmujeres,
2015). En otras palabras, citando a la jurisprudencia 7/2015 del TEPJF":

[...] los partidos y las autoridades electorales deben garantizar la pari-
dad de género en la postulacién de candidaturas municipales desde una
doble dimensién. Por una parte, deben asegurar la paridad vertical, para
lo cual estan llamados a postular candidatos de un mismo ayuntamiento
para presidente, regidores y sindicos municipales en igual proporcién de
géneros; y por otra, desde de un enfoque horizontal deben asegurar la
paridad en el registro de esas candidaturas, entre los diferentes ayunta-
mientos que forman parte de un determinado Estado.3¢

Por otra parte, la jurisprudencia 6/2015 del Tribunal establece otra di-
mension del alcance que el principo de paridad debe tener, ya que éste
“debe permear en la postulacién de candidaturas para la integracién de
los érganos de representacién popular tanto federales, locales como
municipales, a efecto de garantizar un modelo plural e incluyente de
participacion politica en los distintos ambitos de gobierno.”?” Las senten-
cias y jurisprudencias del TEPJF parten en gran medida de una interpre-
tacion extensiva y basada en el principo propersona, a la que la reforma
de 2011 en materia de derechos humanos obliga a todas las autorides del
pais. Como se sabe, dicha interpretacién mandata que al decidir sobre la
aplicacién o ejercicio de un derecho siempre se debe optar por aquella
aplicacién o interpretacién que permita el mas amplio ejercicio posible
del derecho de que se trate.

34 Se trata de las sentencias SUP-REC 97/2015; SUP-REC 90/2015; SUP-REC 91/2015; SUP-REC
85/2015, y SUP-REC 981/2015, todas disponibles en: TEPJF (2015b).

35 Me refiero principalmente a las jurisprudencias 6/2015y 7/2015 (TEPJF, (2015c¢).
36 Enfasis puesto aqui.
37 Enfasis puesto aqui.
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Si bien las sentencias del TEPJF sentaron un precedente fundamental,
no fue posible aplicarlas en la eleccién de 2015 para el caso de los esta-
dos de México, Nuevo Leén, Querétaro y Sonora, debido a lo avanzado
del proceso electoral y a que la aplicacién de la sentencia, a juicio del
propio Tribunal, habria afectado la certidumbre legal de los comiciosy se
vulneraria el derecho a la auto-organizacién de los partidos, en particular
en lo referente a la definicién de sus candidatos. No obstante, en el caso
de Tabasco y Chiapas, el TEPJF si obligd a los partidos contendientes en
esas entidades a hacer las modificaciones pertinentes en sus candidatu-
ras a cargos de ayuntamientos para reflejar la paridad de género en sus
dos dimensiones, la vertical y la horizontal.

Conclusiones

En tan solo sus primeros dos afios de vigencia (los que comprende este
estudio), la implementacién de la Reforma Politico-Electoral 2014 ha su-
puesto no solo la creacién, reforma y modificacién de un vasto corpus
normativo, sino el inicio de un conjunto de cambios en aspectos centra-
les del sistema electoral. El paso de un sistema federal a otro nacional ha
requerido, etre otros aspectos, de un largo proceso de nombramientos
de consejeros de los OPLE y de otros funcionarios electorales relevantes
a nivel local, asi como la construccién de nuevas relaciones y la redistri-
bucién de atribuciones entre el INE y los 6rganos electorales locales, a
partir de lo mandatado por la reforma constitucional y las leyes regla-
mentarias. Asimismo, el disefio e instrumentacién del Servicio Profesio-
nal Electoral Nacional resulta clave para garantizar los objetivos de la
reforma en materia de organizacién electoral a nivel local. El reciente
cambio institucional del sistema electoral del pais solo tiene sentido en
la medida en que contribuya a cumplir con dos de los objetivos de la
propia reforma: fortalecer y homologar la calidad en la organizacién de
las elecciones, y poner un alto a la injerencia indebida de actores locales
en los procesos electorales.

El rediseno y fortalecimiento del modelo de fiscalizacién es una pieza cla-
ve de la reforma de 2014 y en general del sistema electoral, del sistema
de partidos y del funcionamiento mismo de la democracia representativa
en el pais. La carga de nuevas responsabilidades que el nuevo modelo de
fiscalizacion le impone al INE es maytiscula, sobre todo si se considera
que en los anos por venir, a raiz de las modificaciones al calendario elec-
toral, habremos de tener un gran nimero de procesos electorales locales
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que ocurran de manera simultdnea y en algunos casos, como en el 2018,
sean concurrentes con elecciones federales. Hasta ahora, en términos
generales, el nuevo modelo de fiscalizacion puesto en marcha por el INE
ha favorecido una mayor transparencia y control en el ejercicio de los
recursos, en un contexto caracterizado por un mayor ciimulo de recursos
publicos disponible a los partidos. Es un modelo que ha requerido del
cumplimiento de nuevas practicas de rendicién de cuentas a las que los
partidos han tenido que ajustarse, en un proceso que no ha estado libre
de faltas pero que han sido oportunamente sancionadas, especialmente
en el proceso electoral de 2015-2016.

Finalmente, en relacién con las candidaturas independientes y la paridad
de género, es posible advertir que la instrumentacién de las reglas y prin-
cipios que la reforma de 2014 establecid, han logrado abrir positivamen-
te los mecanismos y vias de representacién democratica a la ciudadania,
detonando incluso —sobre todo en el caso de la paridad de género—
normativas jurisdiccionales que los fortalecen. En 2015 y 2016 se ha po-
dido apreciar, en general, un mayor nimero de mujeres en los congresos
federal y estales, y un mayor interés y participacién de ciudadanos en la
vida electoral por rutas distintas a las de los partidos tradicionales. Todo
ello parece favorecer, en principio, el contexto de exigencia democratica
a los partidos y a las autoridades electas. Sin embargo, como se describe
brevemente en el préximo apartado, sigue habiendo desafios para dar
vigencia al acceso a la representacién politica por vias no partidista en
los estados, y a la paridad de género en espacios de toma de decisién mas
alla el importante avance en el acceso a un mayor nimero de espacios de
representacion legislativa.
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En este ultimo capitulo del estudio se presentan los que se han iden-
tificado como los principales desafios y perspectivas de la Reforma
Politico-Electoral 2014 a la luz de sus primeros resultados y efectos
(especialmente entre 2014 y 2015), y de los objetivos que la reforma
se ha propuesto. El objetivo es identificar qué aspectos de los cuatro
componentes de la reforma en que se ha enfocado el analisis en este
estudio deberian atenderse para mejorar las perspectivas o posibilidades
de logro de los objetivos planteados desde su disefio para cada uno de
los componentes. Como tal, este apartado busca ser una conclusién del
analis hecho en los capitulos previos.

5.1 Acompanar y fortalecer capacidades estatales
y acotar injerencia de actores externos

La creaciéon del INE y las nuevas facultades que le han sido conferidas
con la reforma de 2014 hacen de este érgano publico un actor con una
gran capacidad institucional, al menos formal, para influir y definir, en el
marco de sus atribuciones, la calidad de los procesos electorales, la equi-
dad en la competenciay en general el garantizar los principios electorales
establecidos en la Constitucién. Desde una perspectiva organizacional,
los OPLE son el segundo componente estratégico, después del INE, para
darle sustento y viabilidad a la reforma en cuanto al objetivo de mejorary
homologar la calidad de las elecciones en todos los estados y en todos los
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procesos comiciales locales. Un aspecto consustancial a dicho objetivo
es la posibilidad de que en su instrumentacién y funcionamiento tanto
el INE como los OPLE logren mantener al margen la posible influencia o
ingerencias indebidas e ilicitas de actores externos al proceso electoral.

Dos de las preguntas que hay que responder y a las que se debe dar segui-
miento en los procesos electorales de los anos préximos es si la creacién
del INE y de los OPLE, y en general la nueva arquitectura institucional
generada con la reforma (1) ¢ha logrado evitar o acotar la intervencién
indebida o inlcuso ilegal de actores locales en procesos electorales?, y si
esa intervencién se ha materializado, ése ha logrado restaurar el orden
legal e institucional que la ley mandata? y (2) ése han fortalecido y homo-
logado las capacidades institucionales locales para organizar elecciones y
procesar los conflictos electorales (consustanciales a la competencia por
el poder politico) en el marco de las atribuciones del INE y los OPLE? A
continuacién se plantean algunos de los desafios que, entre otros, sera
importante considerar para responder a ambas interrogantes

Solucion general para problemdticas diversas. Este es un tema que
ya se planted en el apartado sobre las limitaciones del diagnéstico de la
reforma, pero que conviene tener presente por sus implicaciones en tér-
minos de la solucién planteada en la misma. La creacién del INE y de los
OPLE busca resolver al menos dos problemas: las disparidades estatales
en la institucionalidad y organizacién electoral, y la influencia indebida
de gobiernos y otros actores locales en el desarrollo de los comicios en
los estados. Conviene tener presente que la disparidad en las calidades
de organizacion electoral puede ser tanto una expresiéon de la diversidad
institucional de reglas y procedimientos, consustanciales al pacto federal
mexicano, como una manifestacién de las diferentes etapas de cambio
politico democratico en que se encuentran los estados del pais. En el
caso de los alegatos y litigios relacionados con la intervenciéon de gobier-
nos y actores locales en las elecciones, la situacién puede ser diferente y
deberia ser un asunto de cumplimiento a una legalidad minima en todos
los procesos. En la aplicacién de una solucién tnica, generalizada, a esos
problemas, como lo es la centralizacién de un conjunto de funciones en
el INE y el modelo de los OPLE, pareceria haber un conflicto entre en-
foques distintos. En otras palabras, se puede considerar que, al menos
formalmente, la reforma plantea una tensiéon entre una solucién que ho-
mologa reglas, procedimientos y pautas de comportamiento desde la ins-
titucién central, el INE, y la posibilidad de que cada entidad federativa
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reconozca los problemas especificos que tiene en materia institucional
y politica, y avance, de forma mas o menos auténoma, en la solucién de
ellos a partir del desarrollo de sus propias capacidades. Esta tensién no
es facil de resolver y no basta con sugerir que es necesario mantener
un balance entre ambos aspectos. En todo caso, el desafio consiste en
generar capacidades institucionales similares u homogéneas en las enti-
dades federativas pero reconociendo que ni el punto de partida de esas
capacidades es el mismo, ni los problemas que en cada caso se deben
atacar son iguales.

La instrumentacion del Servicio Profesional Electoral Nacional. Uno
de los aspectos de la reforma mas relevantes, en cuanto a su potencial
para desarrollar y homologar capacidades minimas en la organizacién
de los procesos electorales locales y profesionalizar en todo el pais la
funcién electoral, es el disefio e instrumentacion del Servicio Profesional
Electoral Nacional (SPEN). La reforma mandaté la creacién de este ser-
vicio profesional en dos sistemas, uno para el INE y otro para los OPLE
(art. 41, Base V, Apartado D de la Constitucién; art. 30, fraccién 3 de la
LGIPE), siendo el INE el rector de todo el SPEN. Ambos sistemas se
integraran con servidores publicos de los érganos ejecutivo y técnicos
del INE y de los OPLE. El INE no es una institucion a la que el servicio
profesional le sea una novedad; este existia ya con el IFE. La idea es,
por tanto, llevar la experiencia y aprendizajes institucionales del &mbito
federal o nacional al estatal.

La tarea es titanica si se consideran algunos datos que la Direccion Eje-
cutiva del SPEN del INE recab6 para elaborar un diagnéstico que diera
bases al nuevo Estatuto del SPEN, que fue aprobado por el Consejo Ge-
neral del INE el 29 de octubre de 2015. Segtin el diagnéstico, existen en
México 19 entidades federativas con algin tipo de norma que prevé la
existencia y operacién de un servicio profesional electoral y trece care-
cen de dicho sustento. De las 19 entidades que si contemplan un servi-
cio profesional en su normatividad local, solo seis organismos lo operan
realmente: Distrito Federal, Estado de México, Guanajuato, Guerrero,
Nuevo Leén y Veracruz. Del andlisis de la totalidad de plazas que tienen
los OPLE (un estimado de 3,819), las que son llamadas sustantivas y
que podrian incorporarse al SPEN —segun la Direccién Ejecutiva del
SPEN—, suman 1,060 plazas, aproximadamente. Este nlimero represen-
ta solo 28% del total de plazas que hay en los 32 OPLE. Es notable la
variacion estatal en el nimero de plazas que se integrarian al SPEN: de
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311 que hay en el DF o 65 en el Estado de México a solo cinco en Naya-
rit, seis en Colima u ocho en Tlaxcala, lo que da cuenta de la diversidad
de retos que se enfrentaran en la instrumentacién del SPEN, (Martinez,
2015). Los mecanismos de capacitacion y profesionalizacion del personal
en los OPLE son precarios. Nueve OPLE han realizado solo un concur-
So para cubrir vacantes y hay al menos 13 mecanismos diferentes para
ocupar una plaza vacante, ademas del concurso. Solo 16% de los OPLE
tiene un programa de profesionalizacién, formacién o capacitacion, y una
tercera parte de ellos (10 de 32) no ha tenido capacitacién en el tltimo
ano. Por ultimo, solo siete OPLE han aplicado mecanismos de evaluaciéon
del desempefio, (Idem). En suma, aunque con sus diferencias, la pro-
fesionalizacién serd una completa novedad para los OPLE y el desafio
serd identificar e instrumentar los incentivos mas adecuados para que el
SPEN sea, primero instrumentado y fnalmente apropiado por los OPLE,
lo que requerira de un esfuerzo sostenido de largo plazo. Se trata de un
proceso que afectara intereses e incentivos de actores locales que venian
influyendo, en mayor o menor medida, y en unos estados mas que en
otros, en los nombramientos y operaciéon de funcionarios electorales y
para los que no hay un incentivo o beneficio claro en la profesionaliza-
cién de los OPLE.

Uno de los retos especificos mas importantes para la puesta en marcha
y funcionamiento sostenido del SPEN y de los OPLE en general, es el fi-
nanciamiento de los propios organismos. Este es un asunto clave porque
de la estabilidad y no-condicionalidad del presupuesto disponible para
los organismos estatales depende en parte su autonomia —asi como la
autonomia presupuestal del INE es clave para su autonomia de gestién
y técnica—. Para su operacién y funcionamiento, los OPLE reciben un
presupuesto que es aprobado por el congreso local, pero suministrado
por los gobiernos estatales. Los montos presupuestales no son menores:
de las 17 entidades federativas que tuvieron elecciones locales en 2015,
los presupuestos mas altos fueron los de los OPLE del Estado de México
(1,995 millones de pesos) y el DF (1,570 millones de pesos), muy por
arriba de Colima (solo 80 millones de pesos) o Baja California Sur (42 mi-
llones de pesos). Un caso especial fue la operacién de las casillas inicas,
instaladas en estas entidades que tuvieron eleccién coincidente con la
federal y para las que se integraron recursos del INE y del propio OPLE,
en cantidades casi iguales.
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5.2 Consolidar la fiscalizacion en un contexto
de crecientes recursos economicos

Para el nuevo sistema de fiscalizacién el principal desafio seguira siendo,
en una perspectiva amplia, identificar, evitar, desincentivar y sancionar
fuentes ilicitas de recursos publicos y privados de partidos y candidatos
(tal como la implementacién del actual modelo de fiscalizacién se ha
propuesto hacerlo) en un contexto de acceso a una cantidad cada vez
mas amplia de recursos. Si las elecciones federales y locales coincidentes
de 2015 fueron un reto en este sentido, la eleccién presidencial de 2018
(en la que se renovaran todos los cargos de eleccién popular a nivel fe-
deral y en 30 estados)?® serd la prueba mas significativa en la historia del
pais en materia de fiscalizacion de recursos, ademas del desafio que ello
supondra en términos de organizacién electoral. Las nuevas causales de
nulidad, que incluyen el rebase de topes de campana y el origen ilicito de
recursos, justo donde hay mayor competencia electoral, pondran al mo-
delo de fiscalizacién, sus reglas, instancias organizativas y responsables
en el centro del escrutinio publico.

Fiscalizacion en contexto de crecienle acceso a recursos publicos
Respecto del creciente acceso de los partidos a financiamiento publico, la
reforma de 2014 homologé en todas las entidades federativas el factor de
ponderaciéon para el calculo del financiamiento publico a los partidos para
actividades ordinarias, elevando sustancialmente el monto de dinero que
los partidos podran distribuirse anualmente y al que deberd sumarse el
recurso privado y publico en anos electorales destinado a campanas. An-
tes de lareforma de 2014, 29 de entidades federativas calculaban el mon-
to total de la partida destinada a las actividades ordinarias permanentes
de los patidos politicos por medio de una férmula similar a la federal, mul-
tiplicando el nimero de ciudadanos en el padrén o lista nominal por un
porcentaje del salario minimo vigente an la entidad; Durango, Zacatecas
e Hidalgo seguian procedimientos distintos, (Castro, 2014). En Durango
y Zacatecas se realizaban célculos previos de costos minimos de campa-
ha y en el caso de Hidalgo el monto se estimaba a partir de nlimeros de
salarios minimos con base en rangos de porcentajes de votacién obtenida
en la eleccién previa. En 20 entidades federativas el factor de pondera-
cién era menor que el empleado en la formula federal, que era y sigue

38 Sdlo los estados de Baja California, Coahuila y Tlaxcala no tendran elecciones locales. Se prevé que
la lista nominal de electores alcance lo 87 millones de ciudadanos mexicanos, para lo cual tendran
que instalarse, segin estimaciones preliminares, alredor de 154 mil casillas, seis mil més que en
2016, (Cordova, 2016).
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siendo de 0.65, mientras que en seis entidades el factor era el mismo
que el federal y solo en otros tres estados era superior, (I/dem). Con la
reforma de 2014 y tal como ha quedado consignado en el articulo 51 de
la Ley General de Partidos Politicos, el factor de ponderacién porcentual
del salario minimo sera el mismo que el federal e idéntico para todas las
entidades federativas: 0.65 multiplicado por el nimero de ciudadanos re-
gistrados en la lista nominal en el afio previo. Esto supone un incremento
mayusculo en el dinero puiblico que los partidos podran emplear y que el
sistema de fiscalizacién vigente tendra que monitorear para evitar su uso
indebido y asegurar su adecuado reporte a la autoridad electoral.

Informacion sobre fiscalizacion: oportunidad, acceso publico y cali-
dad. Uno de los pendientes de la reforma de 2014, que aiin no ha sido
instrumentado, es la posibilidad de que el publico tenga acceso a infor-
macién sobre el ejercicio de gasto de los partidos durante las campanas
electorales. La informacién que los partidos reportan al INE en el Siste-
ma Integral de Fiscalizaciéon debera ser accesible a todos los interesados,
no solo porque se trata de fondos publicos y como tales se encuentran
sujetos a mecanismos y obligaciones de transparencia, sino porque el
acceso a esta informacién favorece aspectos como el voto informado, el
periodismo de investigacion y, en general, contribuye a un contexto de
exigencia que abona a la vida democratica del pais.

Un segundo aspecto relevante sobre la informacién de fiscalizacién es
su calidad. La revisién de la sentencia del TEPJF (SUP-RAP-277/2015),
por la que resolvié mas de 100 impugnaciones de los partidos sobre los
dictamenes consolidados aprobados por el INE en el proceso electoral
de 2014-2015 muestra, entre otras cosas, que aun hay mucho que ha-
cer para mejorar el aprendizaje y las capacidades de los partidos para
adaptarse a los nuevos mecanismos de informacién y fiscalizacién. Las
inconsistencias de informacién entre reportes y la omisién o subregistro
de gastos (las dos infracciones méas cuantiosas de las impuestas en las
elecciones de 2015) sugieren que la fiscalizacion sera mas efectiva en la
medida en que la informacién que los partidos reporten de sus gastos de
campana sea de mayor calidad.

La calidad de la fiscalizaciéon también estd estrechamente relacionada
con la oportunidad en la presentacién de los reportes de campana que
los candidatos y partidos estan obligados a hacer, con fechas limites pres-
tablecidas y claramente senaladas en la ley. La oportunidad en la presen-
tacion de los informes se vuelve especialmente delicada si se considera
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el cimulo de operaciones y recursos que el INE, por conducto de la
Unidad de Fiscalizacién, debe monitorear. Retrasos en la presentacion
de informes pueden contribuir a saturar las capacidades institucionales
de monitoreo y vigilancia, lo que afectaria la calidad de la fiscalizacién. El
proceso electoral de 2016 puso en evidencia la importancia de la entrega
oportuna de informes de candidatos y partidos, y cémo el retraso siste-
matico en la entrega de los informes de gastos puede abrir, en principio,
espacios para la discrecionalidad y el mal manejo del financiamiento pu-
blico a partidos en tiempos de campana. Las sanciones impuestas por el
INE a los casos de entrega extemporanea de informes parecerian haber
contribuido a su contencion.

Tiempos de fiscalizaciéon. En el marco de la sentencia del TEPJF refe-
rida en lineas previas (la SUP-RAP-277/2015), dicho érgano jurisdiccio-
nal hizo una modificacién en los tiempos de desahogo de las quejas que
los partidos y candidatos presentan a los dictamenes de fiscalizacion del
INE. Hasta la aprobacion de la sentencia, el Reglamento de Fiscalizacion
daba un plazo maximo de 15 dias previos a la toma de posesién o “un
plazo razonable” para resolver los procedimientos de fiscalizacién. Pero
derivado de la sentencia del Tribunal, todas las quejas relacionadas con
la fiscalizacién de los gastos de campana tienen que estar solventadas
antes de que el INE resuelva los dictdmenes consolidados de esos gastos.
La normatividad establece, como se mencioné en capitulos previos, que
estos dictdmenes deben estar listos a mas tardar 37 dias después de la
jornada electoral. La sentencia del TEPJF ha tenido como consecuen-
cia que el INE debe elaborar sus dictAmenes consolidados de gastos al
mismo tiempo que debe resolver y atender las quejas de fiscalizacion
que han presentado candidatos y partidos, y que no necesariamente lo
hacen antes de la jornada electoral. Mas all4 de la carga de trabajo que
esto supone —considerando ademas que, con la reforma, el INE se hace
cargo ahora de la fiscalizacién de las campafas federales y también de
las locales—, la situaciéon puede comprometer la exhaustividad de la fis-
calizacion que la misma reforma le mandata al INE. Una flexibilizacion
y desfase razonable entre los tiempos de resolucién de las quejas de fis-
calizacién y la elaboracion de los dictdmenes consolidados, en donde el
primer procedimiento, la queja, concluyera antes que el segundo, el dic-
tamen, pareceria una alternativa mas pertinente.

Hay que insistir en la importancia de este tema, especialmente en proce-
sos electorales como el de 2018, en el que habri elecciones para renovar
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la Camara de Diputados, el Senado y la presidencia de la Republica, ade-
mas de elecciones locales en 30 estados del pais y por lo tanto habra un
ntmero mayusculo de operaciones de precampana y campana con finan-
ciamiento publico, que deberan reportarse en los informes respectivos y
que la Unidad de Fiscalizacién del INE tendra que revisar.

5.3 Garantizar el ejercicio de derecho a ser votado por via
independiente: l6gicas nacionales vs logicas estatales

Reglamentacion a las candidaturas independientes. La Reforma Poli-
tico-Electoral de 2014 establecié que cada una de las 32 legislaturas loca-
les estaria encargada de reglamentar y definir los requisitos para permitir
candidaturas independientes a cargos locales en sus respectivos estados;
asi lo sefnala el inciso p), fraccién IV del articulo 116 constitucional y el
articulo 357 de la LGIPE. Tras los triunfos en las pasadas elecciones de
seis candidatos independientes y posibilidad real de acceso al poder poli-
tico que dichas candidaturas mostraron, los congresos de Baja California
Sur, Chihuahua, Durango, Hidalgo, Puebla, Sinaloa, Tamaulipas, Tlaxcala
y Veracruz aprobaron leyes para normar las candidaturas independientes
estableciendo requisitos de mayor exigencia que la establecida en la Cons-
titucion y la LGIPE.?® Ante el impulso restrictivo en la reglamentacion lo-
cal de las candidaturas independientes, el principal reto en esta materia
es preservar en el ambito estatal el espiritu que se plante6 en la reforma
constitucional y legal en el &mbito federal para permitir el ejercicio real del
derecho a ser votado por una via diferente a la de los partidos politicos, la
via independiente. En otras palabras, el reto para los objetivos de la refor-
ma de 2014 es como armonizar la autonomia de las entidades federativas
con la determinacién de requisitos razonables que hagan viable la amplia-
cién del ejercicio del derecho ciudadano a ser votado.

Uno de los casos mas emblemaéticos de estas medidas restrictivas a las
candidaturas independientes es el de Puebla. El congreso local de ese
estado aprobd normativas que contemplan tan solo 20 dias previos al
inicio del periodo de campanas para el registro de los candidatos (regla
aplicable a los tres cargos de eleccién popular locales), cuando la LGIPE
(articulo 369, parrafo 2, fracciéon a)) permite que los candidatos inde-
pendientes a la Presidencia, por ejemplo, recaben el apoyo ciudadano
requerido a lo largo de 120 dias. Ademas, es requisito que los ciudadanos

39 En el anexo 2 de este reporte se sintetizan, desde una perspectiva comparada, las principales dis-
posiciones de las reformas aprobadas por los congresos locales de los nuevo estados mencionados.
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poblanos acudan a las oficinas distritales del INE y, frente a la presencia
de representantes de partidos, notifiquen su respaldo al candidato inde-
pendiente. Esto significa que quien pretenda competir como indepen-
diente para tal gubernatura tendria que garantizar que 130,980 poblanos
(8% del padrén electoral) comparezcan en menos de 480 horas (CNN
México, 2015).

A las regulaciones locales mencionadas le sucedieron diversas acciones
de inconstitucionalidad que obligaron a la SCJN a pronunciarse sobre las
medidas fijadas por los legisladores locales. En un primer momento, en
los casos de las legislaciones de Durango, Zacatecas y Quintana Roo, los
ministros determinaron que los congresos locales tienen amplia libertad
configurativa para definir los requisitos que deben cumplir quienes as-
piren a postularse por esa via. De igual manera, el 7y 8 de septiembre
de 2015, al pronunciarse en torno a una accién de inconstitucionalidad
sobre el caso de Tamaulipas (38/2015), la Suprema Corte ratificé la cons-
titucionalidad de las medidas reglamentarias aprobadas en dicho estado
y su libertad configurativa para definir requisitos de postulacién para las
candidaturas independientes, (Espinosa, 2015).4

Tras las reformas locales y las subsecuentes resoluciones del Poder Judi-
cial, en el Senado se han presentado iniciativas de reforma que buscan
garantizar el espiritu y objetivo originales de las candidaturas indepen-
dientes como ampliacién del ejercicio del derecho a ser votado, sin tener
que transitar por la aduana partidista.4!

En el proceso de deliberacion publica y eventual aprobacion legislativa
que ocurra en las camaras de diputados y senadores serd importante
tomar en cuenta una perspectiva de derechos humanos. Si bien la SCJN
ha resuelto que los congresos estatales tienen libertad configurativa
para regular las candidaturas independientes en el ambito estatal, cabe
preguntarse en qué medida las legislaciones locales que hacen mas res-
trictiva la construcciéon de una candidatura independiente violentan el
ejercicio del derecho humano a ser votado por esa via. Esta interrogante
exige considerar los principios rectores de los derechos humanos que se

40 Especialistas en Derecho constitucional y electoral como Arturo Espinosa (2015), cuestiona-
ron que en las discusiones previas a la resolucion los ministros no realizaron un test de pro-
porcionalidad o razonabilidad respecto a los requisitos que fijan las nueve legislaciones locales
controvertidas.

41 Se trata de las iniciativas presentadas el 6 de octubre de 2015 por el coordinador del grupo par-
lamentario del PAN, Fernando Herrera y el coordinador del grupo parlamentario del PRD, Miguel
Barbosa, de forma independiente cada uno.
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establecieron en la Constitucién desde la reforma de 2011, especifica-
mente el principio propersona y el principio de progresividad.

El principio propersona es uno de los criterios de interpretacion y apli-
cacion de las obligaciones en materia de derechos humanos que deben
ser considerados por los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial en el
ambito federal, estatal y municipal. El principio propersona se encuentra
asentado en el parrafo segundo del articulo 1° constitucional. La clave
de este precepto constitucional es que toda interpretacion en materia de
derechos humanos debe hacerse buscando o garantizando que las perso-
nas reciban la proteccién mas amplia de sus derechos.

En lo que se refiere al principio de progresividad, establecido en el ar-
ticulo 3° constitucional, este comprende dos elementos: la prohibicién
de regresion y el maximo uso de recursos disponibles. La prohibicion
de regresién o retroceso significa que “el Estado no podra disminuir el
grado alcanzado en el disfrute de los derechos; este principio debe ob-
servarse en las leyes, politicas publicas, decisiones judiciales y, en gene-
ral, en toda conducta estatal que involucre derechos”, mientras que el
maximo uso de recursos disponibles se refiere a que los paises “deben
adoptar medidas concretas encaminadas a mejorar la proteccién de es-
tos derechos”, (Salazar, 2013:22-23). Por lo anterior, de acuerdo con los
principios propersona y de progresividad de los derechos humanos, las
legislaciones locales no podrian limitar o restringir el ejercicio del dere-
cho a solicitar una candidatura por via independiente, en los términos y
condiciones que dicho ejercicio se encuentra ya establecido en la LGIPE.
En otras palabras, el avance alcanzado en materia de ejercicio del dere-
cho a ser votado por via independiente, establecido en la Constitucion
y en la LGIPE, no puede hacerse mas restrictivo en otras legislaciones
locales (o generales), ya que esto iria en contra de los principios pro-
persona y de progresividad. Segun estos principios, seria violatorio de
la Constitucién hacer mas dificil el ejercicio del derecho a solicitar una
candidatura independiente en el ambito local de lo que ya esta regulado
en otra legislacién del pais, siendo en este caso la LGIPE.

Cabe mencionar que el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Fede-
racion (TEPJF) utilizé un criterio similar —el del principio de progre-
sividad—, entre otros, en relacién con el financiamiento privado de las
candidaturas independientes.*2

42 En la sentencia SUP-REC-0193-2015, el TEPJF estableci6 que la “ampliacién del contenido cons-
titucional del derecho a ser votado [que se materializa en candidaturas independientes y de parti-
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Financiamiento de las candidaturas independientes. La reglamenta-
cién sobre las candidaturas independientes en materia de financiamien-
to aprobada en 2014 establecié normativas puntuales sobre acceso al
financiamiento, distribucién y topes de gasto en campanas. Sin embargo,
la heterogeneidad de la adopcién del régimen normativo de las candida-
turas independientes en las entidades federativas provoc una interpre-
taciéon del TEPJF con implicaciones fundamentales para, él.

Con motivo de un juicio de proteccién de derechos politicos presentado
por Arne aus den Ruthen, candidato independiente a la delegacion de
Miguel Hidalgo, en el DF, en las elecciones de 2015, el TEPJF conclu-
y6 (sentencia SUP-REC-0193-2015) que “el principio constitucional de
prevalencia del financiamiento publico sobre el privado resulta aplicable
Unica y exclusivamente a los partidos politicos”, por lo que dicho prin-
cipio no es aplicable a las candidaturas independientes. Para soportar
esta sentencia, el Tribunal recurrié, entre otros aspectos, a los principios
propersona y de progresividad de los derechos humanos, asentados en la
Constitucién, asi como al argumento de que la existencia del derecho a
ser votado debe ir acompanado de las oportunidades para la realizacion
de ese derecho, y que la igualdad del mismo se materializa en la existen-
cia de condiciones de equidad en la contienda electoral. En la sentencia,
el Tribunal sefala que, de haber querido, el legislador habria establecido
limites puntuales al financiamiento privado a las candidaturas indepen-
dientes en el articulo 41 constitucional, como si se hace, por ejemplo,
para el caso de la distribucién de los tiempos en radio y televisién.

Como efecto de esta interpretacién del TEPJF, en Nuevo Leén, donde la
norma electoral local establecia el principio de preeminencia del finan-
ciamiento publico sobre el privado para partidos e independientes, como
en todo el pais, el candidato a gobernador por via independiente, Jaime
Rodriguez, tuvo el derecho de recibir financiamiento privado para gastos
de campana hasta por 49.5 millones de pesos, cantidad que colocé a los
candidatos a gobernador de los partidos politicos en condiciones de in-
equidad y desventaja, en cuanto a financiamiento privado, respecto del
independiente.

do] se traduce, inevitablemente, en una restriccion de la libertad de configuracion legal otorgada
a los dérganos legislativos secundarios —general, federal y locales—. Asi, la actuacién legislativa
podré adquirir distintas caracteristicas, pero debera partir de la necesidad de convertir a las can-
didaturas independientes en una realidad” (TEPJF, 2015d: foja 19).
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Si la interpretaciéon del TEPJF subsiste y se mantiene por encima del
principio constitucional de preeminencia del financiamiento publico so-
bre el privado, los candidatos independientes en el ambito de las enti-
dades federativas, podrian tener acceso a una amplia bolsa de recursos
privados, con la consecuente y potencial captura de candidaturas por
parte de actores con poder econémico. Un mayor acceso a financiamien-
to privado por parte de los candidatos independientes podria abrir la po-
sibilidad a que, en un escenario de desprestigio de los partidos politicos y
de creciente interés en las candidaturas independientes como opciones
reales de acceso al poder, actores con poder econémico vean en este tipo
de candidaturas una via para acceder a posiciones de poder politico y
ejercer desde ahi su influencia.

5.4 Paridad de género: del acceso a los resultados

En materia de paridad de género, la implementacién de la reforma y el
cumplimiento de sus objetivos, tiene frente a si el desafio de pasar del
acceso de un mayor nimero de mujeres a cargos de representacion po-
pular, que ya se ha comenzado a materializar, a la paridad de resultados
en términos de la ampliacién y profundizacion de oportunidades para el
ejercicio de poder politico y participacién de las mujeres en la toma de
decisiones. Solo como ilustracién de este punto y de la brecha entre el
accesoy el resultado al que se hace referencia, es ttil observar el nimero
de mujeres que ocupan la presidencia de comisiones legislativas en los
congresos que fueron renovados en 17 entidades federativas en 2015 y
cuyos resultados en materia de composiciéon entre mujeres y hombres, se
analizé en el capitulo 4 de este estudio.

De 16 entidades federativas que renovaron su Poder Legislativo, el pro-
medio de comisiones ordinarias por entidad es de 27, pero de ellas solo
11, también en promedio, son presididas por mujeres, es decir 39% de
todas las comisiones (ver cuadro 5.1). Los promedios, sin embargo, ocul-
tan una variacién muy significativa. El nimero de comisiones ordinarias
en los 16 congresos estatales varia de 42 (en Chiapas), a 14 (en Yucatan),
y lo mismo sucede con el nimero de comisiones presididas por mujeres,
que oscila entre 24 (en Chiapas) y solo 3 (Yucatan) y 4 (Morelos). En
términos porcentuales, solo en seis entidades federativas la mitad o cer-
ca de la mitad de sus comisiones ordinarias son presididas por mujeres.
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La Céamara de Diputados federal no parece poner el ejemplo en este
tema: de 56 comisiones ordinarias en que se articula su trabajo legis-
lativo, las mujeres solo presiden 17, es decir, apenas 30% del total de
comisiones ordinarias.

Cuadro 5.1. Comisiones ordinarias presididas por mujeres
en congresos electos en 2015

Entidad Presididas por mujeres (% del total)
27

Baja California Sur 13 (48.0)
Campeche 26 8 (30.7)
Chiapas 42 24 (57.1)
Colima 23 9(39.1)
Estado de México 34 10 (29.4)
Guanajuato 21 10 (47.6)
Guerrero 29 9 (31.0)
Jalisco 36 18 (50.0)
Michoacan 28 13 (46.4)
Morelos 28 4(14.2)
Nuevo Leén 23 6 (23.0)
Querétaro 25 13 (52.0)
San Luis Potosi 21 7(33.3)
Sonora 35 15 (42.8)
Tabasco 28 10 (35.7)
Yucatan 14 3(21.9)
((]f::r&l;g)de Diputados 56 17 303)

Fuente: Elaboracion propia con base en portales web de los congresos locales.

Nota: No se incluyen los datos de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal porque a
la fecha de elaboracién de este estudio ain no se definfan la distribucién e integracién
de las comisiones ordinarias de este érgano legislativo.
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Anexos

1. Candidaturas independientes a presidencias municipales, 2015

Entidad

Baja California Sur
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Chiapas
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Distrito Federal
Guanajuato
Guanajuato
Guerrero

Guerrero

Municipio

Mulegé

Angel Albino Corzo
Francisco Ledn
Palenque

San Fernando
Tapachula
Tecpatan

Tuxtla Gutiérrez
Venustiano Carranza
Cuajimalpa
Gustavo A. Madero
Milpa Alta

Milpa Alta

Milpa Alta

Milpa Alta

Miguel Hidalgo
Pénjamo
Comonfort
Ahuacuotzingo

Cuetzala del Progreso
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Género

0 0D E RN DR

Votacion obtenida

Abs
151
379
871
780
665
1,594
2,744
3,799
491
2,431
16,656
h83
474
170
2,874
9,657
3,357
7,873
74
664

%
0.7
3.0
23.5
1.7
3.7
1.6
24.8
2.2
2.0
3.3
3.8
1.2
0.9
0.3
5.9
5.6
5.9
30.0
0.6
16.3
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Votacion obtenida

Entidad Municipio Género M
Guerrero Pedro Ascencio Alquisiras H 76 2.1
Jalisco Guadalajara H 4,835 0.7
Jalisco Puerto Vallarta H 4213 4.6
Jalisco Tuxpan H 1,407 8.7
Jalisco Valle de Juérez H 515 14.4
México Acolman H 2,644 6.5
México Cuautitlan H 0 0
México Rayon H 261 4.1
México San Antonio La Isla H 81 0.9
México Tejupilco H 939 2.8
México Texcoco H 3,730 3.5
México Texcoco H 863 0.8
México Villa del Carbon H 2,879 14.2
México Villa Guerrero M 452 1.8
Michoacan Penjamillo H 331 3.8
Michoacan Purdandiro H 0 0
Michoacdn Jacona H 675 2.9
Michoacan Huaniqueo H 1,340 28.9
Michoacan Zitacuaro H 1,491 2.5
Michoacan Salvador Escalante H 3,677 18.8
Michoacan Morelia H 75,380  27.6
Michoacan Caracuaro H 589 10.9
Michoacan Acuitzio H 1,627 28.7
Michoacan Tumbiscatio H 11 0.3
Michoacan Lazaro Cardenas H 3,236 6.0
Morelos Atlatlahucan H 637 6.5
Morelos Jojutla H 667 2.6
Morelos Jonatepec M 1,673 20.1
Nuevo Ledn Apodaca H 19,629  10.1
Nuevo Le6n El Carmen H 586 7.7
Nuevo Ledn Garcia H 25,567 417
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Votacion obtenida

Entidad Municipio Género Abs %
Nuevo Leén San Pedro Garza Garcia M 11,260 173
Nuevo Leén Gral. Escobedo H 25,806 20.1
Nuevo Leén Guadalupe H 21,107 6.9
Nuevo Leén Hualahuises H 388 9.3
Nuevo Ledn Montemorelos H 1,458 5.3
Nuevo Leon Santa Catarina H 13,356  12.3
Nuevo Leén Santiago H 1,215 b.7
Querétaro Toliman H 459 3.5
Querétaro Ezequiel Montes H 5b3 2.9
Querétaro Toliman H 1,314 10.1
Querétaro Cadereyta de Montes H 6,659 22.9
Querétaro Ezequiel Montes H 2,800 14.9
Querétaro Corregidora H 2,722 4.1
Querétaro El Marqués H 567 1.0
San Luis Potosi Ciudad Maiz H 257 1.8
San Luis Potosi Ebano M 120 0.7
Sonora Empalme H 1,242 5.9
Sonora Fronteras H 449 10.8
Sonora San Miguel de Horcasitas H 12 0.4
Sonora San Ignacio Rio Muerto H 1,863 27.1
Tabasco Cardenas H 4,107 4.5
Tabasco Centla H 338 0.8
Tabasco Centro H 2,056 0.9
Tabasco Comalcalco H 930 1.0
Tabasco Macuspana H 4,723 8.4
Tabasco Paraiso H 741 18.0
Yucatan Yaxkukul H 43 2.1
Yucatan Acanceh H 497 6.4
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2. Comparativo de requisitos para obtener el registro de una candidatura
independiente en entidades federativas con reformas recientes en la materia

Obtencion de apoyo ciudadano

Financiamiento
privado en
campana

Baja California Sur

Gobernador: 4% de firmas de los
electores de la entidad, en por lo menos
9 distritos electorales, que sumen cuan-
do menos 1% de los ciudadanos de la lis-
ta nominal de electores en cada distrito.
Diputados locales: 5% de firmas de
electores del distrito, con al menos la
mitad de las secciones electorales que
sumen cuando menos 2% de ciudadanos
de la lista nominal en cada una de ellas.
Alcaldia: 5% de firmas de electores
del municipio, con ciudadanos de por lo
menos la mitad de las secciones electo-
rales que sumen al menos 3% de ciuda-
danos de la lista nominal de electores
en cada una de ellas.

Plazo: 60 dias en todos los casos.

No podrd rebasar
10% del tope de gas-
to para la eleccion
de que se trate.

Proxima
eleccion

Militancia
partidista

En la solicitud
de registro,

hacer constar 1 de iuli
or escrito no © Juio
poresa de 2018,
ser militante

de partido

alguno.

Chihuahua

Gobernador: 3% de la lista nominal
de electores, integrada por electores de
al menos 45 municipios, que represen-
ten al menos 2% de la lista nominal de
cada uno de dichos municipios. Plazo:
45 dias.

Diputados locales: 3% de la lista
nominal del distrito en cuestion y estar
integrada por ciudadanos de por lo me-
nos la mitad de las secciones electora-
les, que representen al menos el 2% de
la lista nominal de cada una de dichas
secciones electorales. Plazo: 30 dias.
Alcaldias: 3% de la lista nominal del
municipio y estar integrada por ciuda-
danos de por lo menos la mitad de las
secciones electorales que representen
al menos 2% de la lista nominal de cada
una de dichas secciones electorales.
Plazo: 30 dias.

No podrd rebasar,
en ningin caso, el
50% del tope de gas-
to para la eleccion
de que se trate
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Comprobar

no haber
militado en un
partido en los
altimos 3 afnos
anteriores a la
eleccion.

5 de junio
de 2016



Obtencion de apoyo ciudadano

Gobernador: 3% de la lista nominal
estatal, integrada por electores de al
menos 20 municipios, que sumen cuan-
do menos 2% de ciudadanos de la lista
nominal en cada uno. Plazo: 40 dias.
Diputados locales: 3% de la lista
nominal del distrito, con al menos la
mitad de las secciones electorales que
comprenda, que sumen minimo 2% de
ciudadanos de la lista nominal en cada
una de ellas. Plazo: 30 dias.
Alcaldias: 3% de la lista nominal de
electores del muni-cipio, integrada por
ciudadanos de al menos la mitad de las
secciones electorales que sumen cuan-
do menos 2% de ciudadanos de la lista
nominal en cada una. Plazo: 30 dias.

Financiamiento
privado en
campana

Durango

No podra rebasar
en ningin caso el
10% del tope de gas-
to para la eleccion
de que se trate.

Anexos W W W

Proxima
eleccion

Militancia
partidista

Comprobar
que en los
altimos

tres afios

no fueron
postulados
por un partido
a un cargo de
eleccion.

b de junio
de 2016

Hidalgo

Gobernador: 3% de la lista nominal,
integrada por electores de por lo me-
nos 43 municipios, que representen,
cuando menos, 1.5% de ciudadanos
que figuren en la lista nominal en cada
uno de ellos. Plazo: 60 dias.
Diputados locales: 3% de la lista
nominal del distrito electoral en cues-
tion, integrada por ciudadanos de por
lo menos la mitad de las secciones
electorales que representen, cuando
menos el 1.5% de ciudadanos que figu-
ren en la lista nominal en cada una de
ellas. Plazo: 45 dias.

Alcaldias: 3% de la lista nominal del
municipio, integrada por ciudadanos
de por lo menos la mitad de las sec-
ciones electorales que representen
cuando menos 1.56% de ciudadanos que
figuren en la lista nominal de cada una
de ellas. Plazo: 30 dias.

No podra rebasar,
en ningin caso, el
10% del tope de gas-
to para la eleccion
de que se trate.
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Comprobar
que en las dos
elecciones
anteriores

no participd
en procesos
internos de
partidos.

b de junio
de 2016
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Obtencion de apoyo ciudadano

Gobernador: 3% del padrén electoral
estatal, con electores de al menos dos
terceras partes de los municipios de la
entidad. Al menos debe obtenerse 2% de
apoyo de los ciudadanos empadronados
en cada municipio.

Diputados locales: 3% del padrén
del distrito, con electores de al menos
dos terceras partes de los municipios
que componen el distrito y que repre-
senten al menos 2% de los ciudadanos
del padrdn en el municipio.
Alcaldias: a) 5% de firmas en munici-
pios con un padrén electoral de hasta 5
mil ciudadanos, con ciudadanos de por
lo menos dos terceras partes de las sec-
ciones electorales que los integren; b)
3% de firmas en municipios con un pa-
drén superior a b mil ciudadanos, y con
ciudadanos de por lo menos dos terce-
ras partes de las secciones electorales
que los integren; y, ¢) para el municipio
de Puebla, 3% de ciudadanos inscritos
en el padrén de por lo menos dos ter-
ceras partes de los distritos electorales
uninominales con cabecera en ese mu-
nicipio, y ciudadanos de al menos la
mitad de las secciones electorales que
los integren.

En todos los casos, los ciudadanos que
apoyen a candidatos independientes
deben acudir personalmente a las ofici-
nas de las autoridades electorales para
confirmar su apoyo presentando origi-
nal y copia de su credencial de elector.
Plazo: Para todos los casos, en los 20
dias previos al inicio del periodo para el
registro de candidatos.

Financiamiento
privado en
campana

Puebla

Gobernador:
para aportaciones
de personas fisicas,
el limite es el 0.20%
del tope de gasto de
campafia aproba-
do en la eleccion
inmediata anterior.
Diputados loca-
les: para aporta-
ciones de personas
fisicas, el limite es
1.5% del tope de
gasto de campafia
aprobado en la
eleccién inmediata
anterior.
Alcaldias: para
aportaciones de
personas fisicas,

el limite es 2% del
tope de gasto de
campafia aproba-
do en la eleccion
inmediata anterior.
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Proxima
eleccion

Militancia
partidista

Compro-

bar que no

militaron en

algln partido 1 de julio
politico al de 2018

menos un ano
antes del dia
de la eleccion.



Obtencion de apoyo ciudadano

Financiamiento
privado en
campana

Sinaloa

Fuentes de consulta 1 W W

Militancia Préxima
partidista eleccion

Gobernador: 2% de la lista nominal
estatal integrada por electores de por
lo menos la mitad de los municipios
del estado, que sumen cuando menos
1% de ciudadanos que figuren en la lis-
ta nominal de electores de cada una de
ellos. Plazo: 40 dias.

Diputados locales: 2% de los ins-
critos en la lista nominal de electores
del distrito correspondiente, con elec-
tores de por lo menos la mitad de las
secciones del distrito, que sumen al
menos 1% de los ciudadanos de la lista
nominal en cada una de ellas. Plazo:
30 dias; podran tener 40 dias en los
procesos en que también se elija go-
bernador.

Alcaldias: 2% de los inscritos en la
lista nominal de electores del munici-
pio respectivo, integrada por electores
de porlo menos la mitad de las seccio-
nes del municipio, que sumen cuando
menos 1% de ciudadanos que figuren
en la lista nominal de electores de
cada una de ellas. Plazo: 30 dias; po-
drén tener 40 dias en los procesos en
que también se elija gobernador.

No sera aplicable
a las candidaturas
independientes el

principio de preva-

lencia del finan-
ciamiento piiblico
sobre el privado
en las campanas

electorales. Ningu-

no de los dos tipos
de financiamiento
debera rebasar el
tope de gastos de
campana fijado.
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Comprobar en
su solicitud

no militar en  de junio
algln partido de 2016
politico.
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Financiamiento
Obtencion de apoyo ciudadano privado en

Militancia Proxima

2 partidista eleccion
campana

Tamaulipas

Gobernador: 3% de la lista nominal
integrada por electores de por lo menos
22 municipios, que sumen, cuando me-
nos 1% de ciudadanos de la lista nomi-
nal de electores de cada uno de ellos.
Diputados locales: 3% de la lista no-
minal integrada por electores de mas
de la mitad de las secciones de los mu-
nicipios del distrito que corresponda,
que sumen al menos 1% de ciudadanos
de la lista nominal de electores en cada
una de dichas secciones.

Alcaldias: 3% de la lista nominal inte-
grada por electores de mas de la mitad
de las secciones que lo integran y que
sumen, cuando menos 1% de los ciuda-
danos que figuren en la lista nominal de
electores en cada una de ellas.

Plazos: El Consejo General emitird la
convocatoria con los plazos a mas tar-
dar el 15 de diciembre previo al aio de
la eleccion.

Gobernador: 3% de la lista nominal

No podré rebasar, ~ Comprobar en
en ningln caso, el su solicitud de
tope de gasto que candidatura
para la eleccion de  por escrito
que se trate haya no militar en
sido tasado para los algin partido
partidos politicos.  politico.

b de junio
de 2016

estatal. Plazo: 40 dias. No haber

Diputados locales: 6% de la lista desempena-

nominal del distrito. Plazo: 30 dias. do un cargo 5 de iunio
Alcaldias: 8% de la lista nominal No especificado. partidista en !

- . . de 2016
municipal. Plazo: 30 dias. los seis meses
Presidencias de comunidad: previos a la
12% de la lista nominal de la comuni- eleccion.

dad. Plazo: 20 dias.
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Obtencion de apoyo ciudadano

Gobernador: 3% de la lista nominal
integrada por electores de todos los
distritos electorales, que sumen cuan-
do menos 2% de ciudadanos que figu-
ren en la lista nominal de cada uno de
ellos. Plazo: 60 dias.

Diputados locales: 3% de la lis-
ta nominal del distrito integrada por
ciudadanos de la totalidad de los mu-
nicipios que integran el distrito y que
sumen como minimo 2% de ciudada-
nos de la lista nominal de cada uno de
ellos. Plazo: 60 dias.

Alcaldias: 3% de la lista nominal del
municipio integrada por ciudadanos de
por lo menos la mitad de las secciones
electorales que sumen cuando menos
2% de ciudadanos de la lista nominal
de electores municipal. Plazo: 30 dias.

Financiamiento
privado en
campana

Veracruz

No podra rebasar,
en ningiin caso,

el 10% del tope de
gastos fijado para la
eleccion de que se
trate.

Anexos W W W

Proxima
eleccion

Militancia
partidista

Manifestar
por escrito,
bajo protes-
ta de decir
verdad, no
estar afiliado
a un partido
politico. Se
estableci6
también que
los aspirantes
deberan tener
“buena fama
publica”.

b de junio
de 2016

Fuente: Elaboracién propia con informacién de: Ley Electoral del Estado de Baja California
Sur (2015). Recuperado de http://go0.gl/VGJIsNs; Ley Electoral del Estado de Chihuahua
(2015). Recuperado de http://goo.gl/h2XMKZ; Ley de Instituciones y Procedimientos
Electorales para el Estado de Durango (2015). Recuperado de http:/goo.gl/tSKZuR; Cédigo
Electoral del Estado de Hidalgo (2015). Recuperado de http://goo.gl/zZ9LMWU; Cédigo de
Instituciones y Procesos Electorales del Estado de Puebla (2015). Recuperado de http://
800.8l/6MyFeX; Ley de Instituciones y Procedimientos Electorales del Estado de Sinaloa
(2015). Recuperado de http://goo.gl/rx5tWQ; Ley Electoral del Estado de Tamaulipas
(2015). Recuperado de http://goo.gl/Ip60i8; Ley de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales para el Estado de Tlaxcala. Recuperado de http://goo.gl/dRfBSD; Cédigo Electoral del
Estado de Veracruz (2015). Recuperado de http://goo.gl/HGYIRS.
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Diagnosticos, primeros resultados y principales desafios

;Qué problemas se propuso resolver la reforma politico-electoral de 20147 ;Hay
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los comicios de 2015, ;cuales son sus primeros resultados y qué desafios tiene en su
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independientes y la paridad de género. En el éxito o fracaso de estos cambios se
cifra la suerte de la democracia mexicana.
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