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CAPITULO SEPTIMO

DEMOCRACIA Y SISTEMA DE PARTIDOS

1. LA DEMOCRACIA EN LA CONSTITUCION

La democracia, en un sentido de evocaciéon conceptual, ha estado
presente desde la redaccion original de la Constitucion. En estricto
orden cronolégico, la primera mencion que se hace a la democra-
cia en la Constitucién se establecié en el texto original, que en su
articulo 40 dispuso: “Es la voluntad del pueblo mexicano cons-
tituirse en una Republica representativa, democratica y federal,
compuesta de estados libres y soberanos, en todo lo concerniente
a su régimen interior, pero unidos en una Federaciéon establecida
segun los principios de esta ley fundamental”.

El caracter democratico en nuestra Gonstituciéon debe enten-
derse como una construccion logica junto con la determinacion
de convertirse en un Republica representativa. Si se entiende a la
Republica como “lo que a todos concierne o atane”; es decir, a un
gobierno de la comunidad, donde todos sus integrantes deciden,
y a la representatividad como ese mecanismo donde los miem-
bros de la colectividad, ante la imposibilidad factica de poder
decidir de forma directa, delegan en representantes que decidan
por ellos y para ellos, el caracter de democratico, entendido como
el poder del pueblo, es el mecanismo para permitir la represen-
tatividad que permita el gobierno de la comunidad, donde todos
deciden y participan.'7s

El articulo 3o. constitucional también hace referencia a la
democracia, pues como ya se menciond, en 1946 se establecid

178 Andrade Sanchez, Eduardo, “Comentario al articulo 40”, Constitucion Po-
litica..., cit., nota 101, pp. 481-490.
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que la educacion publica seria democratica, pero considerando
ala democracia no solamente como una estructura juridica, sino
como un sistema de vida. Esta redaccion, que sustituy6 a la con-
cepcion socialista de la educacion que impulso el presidente Car-
denas, respondi6 a una idea mas incluyente y nacionalista, donde
la democracia tendria un proposito teleologico de progreso eco-
némico y cultural.

La democracia también es mencionada dentro del articulo
41, que mediante la reforma politica de 1977 (DOF del 6 de di-
ciembre de 1977) estableceria como finalidad de los partidos po-
liticos “promover la participacion del pueblo en la vida democra-
tica”. Dicha concepcién hace referencia a la conceptualizacién
de los partidos como correas de transmision de los intereses de la
ciudadania hacia los poderes puablicos, y no ha cambiado en las
subsecuentes reformas a ese articulo.

La siguiente mencién a la democracia se estableceria en el
articulo 25, que cambiaria la totalidad de sus contenidos (DOF
del 3 de febrero de 1983) para introducir la rectoria del Estado
sobre el desarrollo nacional a efecto de garantizar que éste fuera
integral, y asi permitir que se fortaleciera la soberania nacional y
su régimen democratico.'” Dicha reforma también incluyé mo-
dificaciones al articulo 26, que en 1983 estableci6 el sistema de
planeacion democratica, y que constituye el fundamento consti-
tucional para el Plan Nacional de Desarrollo, documento que se
ha consolidado como el programa de acciéon y metas a que debe
sujetarse la administracion federal en turno.

El caracter democratico del sistema de planeacion deriva
de que el Ejecutivo, previo a la elaboracion de su Plan, debe
realizar consultas a la sociedad para que recoja sus aspiracio-
nes y demandas. Por la forma en que se ha llevado a cabo esta
practica (mediante foros y la recepcion de propuestas escritas),

179 Este articulo, antes de la reforma mencionada, establecia que la corres-
pondencia que circulara bajo registro no seria registrada y que la violacién a
esta norma seria penada por la ley.
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es materia de debate la efectividad que han tenido estos meca-
nismos respecto a permitir la participacion de la sociedad en el
disenio de las politicas publicas que contiene el Plan Nacional de
Desarrollo.

II. LAS INSTITUCIONES DE LA DEMOCRACIA

La regulacion constitucional de las instituciones electorales es una
materia relativamente reciente, posterior incluso a las reformas
politicas que impulsaron la transicion democratica en nuestro
pais. La primera inclusion de las instituciones encargadas de la
organizacion y calificacion de los procesos electorales en la Cons-
tituciéon la encontramos con la reforma politico-clectoral de 1990
(DOF del 6 de abril de 1990) que dio origen al Instituto Federal
Electoral. Antes de esa reforma, la organizacién de las elecciones
se encontraba regulada en la legislacién secundaria, tanto cuando
estaba a cargo de la Secretaria de Gobernacion como a partir de
1977, ano en que se cred la Comision Federal Electoral, 6rgano
desconcentrado de la misma Secretaria, que organizaria las elec-
clones a partir de esa fecha.

La reforma electoral de 1990 agregd dentro del articulo 41
los rasgos esenciales de la organizacién electoral. Para ello defi-
ni6 de forma clara que ésta era una funcion estatal que se ejercia
por los poderes Ejecutivo y Legislativo, con apoyo de los partidos
politicos y los ciudadanos, en los términos que estableciera la ley.
Dicha funcién se ejerceria a través de un organismo publico do-
tado de personalidad juridica y patrimonio propios. Asi surgio el
Instituto Federal Electoral, que en su primera conformacioén tuvo
la naturaleza de un organismo descentralizado. Ademas se sefa-
laron en la Constitucién los principios que regirian la funcion
electoral, a saber: certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad
y profesionalismo. Los primeros cuatro atn son principios vigen-
tes en nuestra Constitucion; sin embargo, el principio de profe-
sionalismo fue sustituido en 1994 (DOF del 19 de abril de 1994)
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por el de independencia. Casi veinte afios mas tarde (DOF del 10
de febrero de 2014) se adicioné también el principio de maxima
publicidad.

La reforma de 1990 determin6 también que el Instituto Fe-
deral Electoral contaria con 6rganos técnicos y ejecutivos, ade-
mas de 6rganos de supervision integrados por los partidos poli-
ticos. Se estableci6 también que el 6érgano superior de direccion
(es decir, el Consejo General) estaria integrado por consejeros
magistrados designados por el Ejecutivo y el Legislativo, ademas
de representantes de partidos. No obstante lo anterior, esta re-
forma no senal6 cudl seria el nimero de integrantes del Consejo,
cuestion que se regulaba en el Codigo Electoral.

La inclusiéon del Instituto Federal Electoral en la Constitu-
cién trajo aparejada la obligaciéon, también constitucional, de
contar con el servicio profesional electoral, que hasta la fecha
continda siendo un bastiéon central a través del cual opera buena
parte del trabajo esencial del Instituto. Con esta reforma también
se consigno que las mesas directivas de casilla estarian integradas
por ciudadanos, lo cual constituyé un avance importante en la
generacion de confianza en los resultados de la eleccion. Respec-
to a las facultades del Instituto, se contemplaron las actividades
relativas al padron electoral, la preparacion de la jornada electo-
ral, los computos y el otorgamiento de constancias, la capacita-
cibén electoral, asi como la educacion civica y la impresion de la
papeleria electoral.

Se instaurd también un sistema de medios de impugnacién
de los que conocerian tanto el Instituto como el Tribunal Fede-
ral Electoral. El sistema tendria por objetivo dotar de definiti-
vidad a los actos de las autoridades electorales, lo cual permi-
tiria asegurar su legalidad. Con su implantaciéon se logré dotar
de mayor certeza a la actuacién de las instituciones electorales,
pues a través de los medios que contempl6 se garantizaba que
los actos de las mismas se fueran concluyendo o cerrando de
forma logica y secuencial, de tal manera que éstos se pudieran
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impugnar y eventualmente modificar sélo en el momento pro-
cesal oportuno. !

Se cre6 también el Tribunal Federal Electoral, al cual se le
dio la naturaleza de tribunal auténomo. Dicho tribunal, al que
se le conocid coloquialmente como Trife, sustituy6 al Tribunal
Contencioso Electoral, instaurado en 1986, y fue el 6rgano ju-
risdiccional que realizé los primeros esfuerzos para establecer un
sistema de medios de impugnacion.

Respecto de los mecanismos de designacion tanto de los con-
sejeros magistrados como de los magistrados del Tribunal, el ar-
ticulo 41 constitucional estableci6é que los mismos serian designa-
dos por la Camara de Diputados con el voto de las dos terceras
partes de sus miembros presentes, con base en una propuesta que
para el efecto formularia el presidente. Sobre los requisitos de
elegibilidad, el articulo sefialaba que cuando menos debian ser
los mismos que para ser ministro de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, lo cual en los hechos limitaba la participaciéon a
aquellas personas cuya profesion fuera la abogacia.

Tras las elecciones de 1993, que significaron la prueba de fue-
go para el naciente Instituto Federal Electoral, se realizd una nue-
va reforma politico-clectoral (DOF del 3 de septiembre de 1993)
que amplié y detall6 las facultades del Tribunal Federal Electoral,
al cual ademas se le denominé expresamente de esa forma. La
reforma constitucional reitero el caracter autbnomo del Tribunal,
a la vez que se refirié a ¢l como la maxima autoridad jurisdic-

180 Otro de los aspectos fundamentales que se incluyé en 2014 (DOF del 10
de febrero de 2014) dentro del articulo 41 fue la regulacién de la nulidad de
las elecciones federales o locales. Coon esta reforma se sefialé que las elecciones
podrian anularse por violaciones graves, dolosas y determinantes en caso de
que se excediera el gasto de campafia en un cinco por ciento del monto total
autorizado; se comprara cobertura informativa o tiempos en radio y television,
fuera de los supuestos previstos en la ley, o se recibieran o utilizaran recursos
de procedencia ilicita o recursos publicos en las campanas. Estas causales s6lo
han sido modificadas una vez (DOF del 7 de julio de 2014), cuando se agregd
dentro de los casos para anular las elecciones no solo el comprar, sino también
el adquirir cobertura informativa o tiempos de radio y television en los casos no
previstos por la ley.
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cional en materia electoral. Esto, en virtud de que con la refor-
ma de 1993 desaparecieron los colegios electorales, y con ello la
autocalificaciéon que hasta ese momento realizaban los diputados
y senadores de su propia eleccion, estableciendo asi el caracter
definitivo e inatacable de las sentencias emitidas por el Tribunal
Federal Electoral.

A través de esta reforma se cred también una Sala de se-
gunda instancia, la cual era responsable de resolver las impug-
naciones respecto a la eleccion de diputados y senadores. Dicha
Sala solo funcionaria de forma temporal cuando se celebrara un
proceso electoral y se integraria con el presidente del Tribunal
Federal Electoral y cuatro miembros de la judicatura federal que
eligiera la Camara de Diputados con el voto de las dos terceras
partes de sus miembros.

Los acontecimientos politicos y econémicos que vivio México
en 1994 antes de la eleccién presidencial motivaron que se reali-
zara una nueva reforma electoral (DOF del 19 de abril de 1994),
la cual ademas tuvo que implantarse en tiempo récord, pues fue
promulgada poco menos de cuatro meses antes de la celebracion
de las elecciones de ese afio. Dicha reforma tuvo como uno de sus
objetivos primordiales el dotar de mayor legitimidad y confianza
ciudadana a las instituciones electorales, con lo cual se inici6 el
proceso de ciudadanizacion del Instituto Federal Electoral, aun-
que de forma ain matizada, dado que el Ejecutivo mantenia su
influencia sobre el Instituto. Es de esta forma que los consejeros
magistrados fueron sustituidos por consejeros ciudadanos.

Respecto al Tribunal Federal Electoral, la reforma de 1994
establecio que los magistrados y jueces instructores serian inde-
pendientes y sélo responderian al mando de la ley; ademas, se
reiter6 que para su eleccion deberian exigirse los mismos requi-
sitos que se pedian para ser ministro de la Suprema Corte.

Las elecciones de 1994 contaron con dos caracteristicas esen-
ciales: una organizacién eficiente, pero una tremenda inequidad
en la contienda. Ello motivé a una nueva reforma electoral en
1996, conocida como la “reforma por la equidad”, pues su ob-
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jetivo primordial fue el de construir condiciones mas equitativas
para la competencia electoral (DOF del 22 de agosto de 1996).
Con los cambios constitucionales no sélo se confirmé la auto-
nomia de la que ya gozaba de cierta manera el Instituto Federal
Electoral, sino que se eliminé cualquier injerencia en ¢l por par-
te del Poder Ejecutivo. A partir de esa reforma, el secretario de
Gobernaciéon dejo de presidir el Consejo General del Instituto,
lo cual hizo efectiva su autonomia constitucional, pues aunque la
reforma de 1994 la establecio, ésta era practicamente nugatoria
con un subordinado directo del presidente al frente del Consejo
General.

El nuevo Consejo General se integrd por un consejero presi-
dente y ocho consejeros electorales designados por la Camara de
Diputados con el voto de las dos terceras partes de sus miembros.
Los representantes de partidos politicos, de grupos parlamenta-
rios y el secretario ejecutivo siguieron teniendo voz, pero no voto
en el Consejo, y se agregd ademas que el propio Instituto deberia
expedir las bases bajo las cuales llevaria las relaciones laborales
con sus empleados. Los consejeros electorales duraban siete afios
en su encargo sin posibilidad de reeleccién y sin que pudieran
desempenar algiin otro empleo, cargo o comision, salvo activida-
des académicas. La reforma establecia ademas la designacién de
siete consejeros electorales suplentes, los cuales desempenarian el
cargo en caso de falta absoluta de alguno de los titulares.

En lo concerniente a las facultades del Instituto, a éste se le
asignaron la capacitacion y educacion civica, geografia electoral,
derechos y prerrogativas de los partidos y agrupaciones politicas,
padron vy lista de electores, preparacion de la jornada electoral,
declaracion de validez y otorgamiento de constancias de mayoria
en las elecciones de diputados federales y senadores, asi como el
computo de la eleccion de presidente, ademas de la regulacion de
los observadores electorales y los sondeos de opinion.

Otro aspecto trascendental de la reforma fue que con ella la
funcion jurisdiccional electoral se extrajo del articulo 41, pues el
Tribunal de la materia se integr6 al Poder Judicial de la Federa-
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cion. De esta forma, el Tribunal Federal Electoral se transforma-
ria en el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion,
al cual ademas se le atribuyeron nuevas facultades que ampliaron
su ambito de accidn, iniciando con ello la consolidaciéon del siste-
ma de justicia electoral en nuestro pais.

La reforma de 1996 parecia en muchos sentidos la definitiva
en materia electoral, pues regulé de forma exitosa los procesos
electorales de 1997, 2000 y 2003. Sin embargo, las elecciones de
2006, que han sido las mas competidas en la historia de la de-
mocracia mexicana, hicieron que se considerara necesaria una
nueva reforma politica. Dicha reforma se publicé en noviembre
de 2007 (DOF del 13 de noviembre de 2007), y tuvo como obje-
tivo principal transformar el modelo de comunicaciéon politico-
electoral imperante hasta ese momento, pasando de un modelo
comercial privado a un modelo gestor de los tiempos oficiales del
Estado. Sin embargo, también implicé cambios en la estructura
y funcionamiento de las instituciones electorales. La mas impor-
tante transformacioén que tuvo el Instituto derivo de la esencia
de la reforma. A partir de 2007, el Instituto Federal Electoral se
convirti6 en autoridad Gnica para la administracién de los tiem-
pos del Estado en radio y television durante el proceso electoral.

Desde entonces, ese 6rgano constitucional autobnomo fue el
encargado de establecer la distribucion y pautas de programa-
cion de los mensajes politicos, tanto de los partidos como de las
instituciones electorales, asi como de comunicar dichas pautas a
los concesionarios y permisionarios, y facilitarles el acceso a los
materiales. Para la distribucion de los tiempos del Estado, el Ins-
tituto aplicaria una férmula similar a la utilizada para distribuir
las prerrogativas financieras de los partidos. También conviene
sefalar que se otorgaron facultades al Instituto para administrar
los tiempos que corresponderian tanto a las elecciones federales
como a las locales. Para sancionar las violaciones a estas disposi-
ciones se faculté también al Instituto Federal Electoral para tra-
mitar y resolver los procedimientos especiales sancionadores que
se establecian en la norma a fin de atender los incumplimientos
del nuevo modelo de comunicacion politico-electoral.
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La integracion del Instituto Federal Electoral también sufrié
algunas modificaciones. La reforma establecié la sucesion esca-
lonada de los consejeros, que hasta esa fecha eran electos en blo-
que para periodos iguales. Ademas, se extendi6 la duracion de su
mandato a nueve afnos, salvo en el caso del consejero presidente,
que veia su mandato reducido a seis afios, aunque con la posibili-
dad de ser reelecto por la Camara de Diputados para un periodo
adicional.

Con esta reforma se cre6 también la Contraloria General
como el 6rgano de fiscalizacion de los ingresos y egresos del Ins-
tituto Federal Electoral, que contaria con autonomia técnica y de
gestion. Su titular seria electo de conformidad con lo establecido
en las nuevas disposiciones del articulo 41, por las dos terceras
partes de los miembros de la Camara de Diputados para un pe-
riodo de seis afios y con posibilidad de reeleccion.

En 2014 (DOF del 10 de febrero de 2014) se publicd otra
reforma constitucional al articulo 41, que transformaria nueva-
mente al Instituto. Derivado del proceso electoral de 2012, en
el que los institutos electorales locales fueron acusados de estar
cooptados y al servicio de los gobernadores de los estados, el
punto central de la reforma electoral era fortalecer los contextos
democraticos locales, al establecer una relacién tanto de coordi-
naciéon como de subordinacién de los institutos electorales de las
entidades federativas respecto al Instituto Federal Electoral, el
cual, en razon de estas nuevas facultades, se transformé en Insti-
tuto Nacional Electoral.

Por lo que se refiere a la integracion del Instituto, se tomo la
decision de que el Consejo General se conformara ya no por nue-
ve, sino por once consejeros, uno de los cuales seria su presidente.
El periodo de duracién en el cargo por parte de los consejeros
seria de nueve afios, y se estableci6 la renovacion escalonada del
Consejo. Adicionalmente, se eliminé la posibilidad de que el con-
sejero presidente fuera reelecto.

A diferencia de lo que establecia la Constituciéon en refor-
mas anteriores, con la reforma de 2014 se contempld un procedi-
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miento detallado de designacion de los consejeros. Dicho proce-
dimiento inicia con la publicacién de la convocatoria por parte
de la Camara de Diputados y con la constituciéon de un comité
técnico de evaluacion integrado por tres miembros designados
por la Junta de Coordinacién Politica, tres por la Comisiéon Na-
cional de los Derechos Humanos y tres por el organismo garante
de transparencia. Dicho comité tiene la misiéon de evaluar los co-
nocimientos técnicos y profesionales de los aspirantes que se ins-
criban al proceso de seleccion e integrar con los mejor evaluados
quintetas de candidatos para cada cargo vacante de consejero.

La Junta de Coordinacion Politica recibe las quintetas y debe
buscar construir acuerdos que permitan al pleno nombrar a los
consejeros. Si no es posible formalizar los acuerdos, la Constitu-
ci6n contempla que el Pleno de la Camara de Diputados pueda
tomar directamente la decision o, en caso extremo, que la Supre-
ma Corte de Justicia de la Nacion sea la que designe a los conse-
jeros mediante el método de insaculacion.

La reforma mantuvo a la Contraloria General en sus tér-
minos; sin embargo, ésta se transformaria en 2015 (DOF del 27
de mayo de 2015) en el érgano interno de control del Instituto.
Respecto de las facultades de este 6rgano autbnomo, a partir de
la reforma de 2014 se dividen en tres grandes grupos: aquellas
que ejerce en elecciones federales y locales; aquellas que e¢jerce
en elecciones federales, y aquellas que corresponden originaria-
mente a los organismos electorales locales, y que puede asumir
si asi lo decide.

Respecto a las facultades que ejerce tanto en procesos electo-
rales como federales, el Instituto tiene a su cargo la capacitacion
electoral; geografia electoral; padrén vy lista de electores; ubica-
cién de casillas y designacion de funcionarios de las mismas; re-
gulacién en materia de ejercicios estadisticos, impresion y disefio
de documentos y observacion electoral, asi como fiscalizacion de
los ingresos y egresos de los partidos politicos.

En lo concerniente a los procesos electorales federales, el Ins-
tituto tiene atribuciéon, ademas de las facultades anteriormente
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sefialadas, en lo que respecta a los derechos y acceso a prerrogati-
vas de partidos y candidatos; preparacion de la jornada electoral;
impresion de documentacion electoral; escrutinio y computo, de-
claracion de validez y otorgamiento de constancias en las eleccio-
nes de diputados y senadores, asi como las relativas al computo
distrital de la eleccion presidencial.

Las facultades que se otorgan a los organismos publicos
electorales locales respecto de los procesos electorales en cada
entidad son derecho y acceso de prerrogativas a candidatos y
partidos; educacion civica; preparacion de la jornada electoral;
impresion de documentos y produccion de materiales electorales;
escrutinios y computos en los términos de las leyes; declaracion
de validez y otorgamiento de constancias en elecciones locales;
computo de la eleccion del Poder Ejecutivo local; ejercicios es-
tadisticos, conteos rapidos y observacion electoral; ejercicios de
participacion ciudadana que establezcan las leyes locales, y aque-
llas no reservadas al Instituto Nacional Electoral.

Sin embargo, el Instituto tiene, siempre y cuando lo aprue-
ben cuando menos ocho miembros del Consejo General, la facul-
tad de asumir de forma directa cualquier funcién electoral enco-
mendada a los organismos publicos electorales locales. Ademas,
puede delegar a los mismos cualquiera de las facultades que la
Constitucion le otorga en procesos electorales federales y locales,
con la posibilidad de reasumirla en cualquier momento. Final-
mente, el Instituto puede atraer cualquier asunto competencia
de los organismos locales cuando a juicio del Consejo General su
trascendencia lo amerite.

Respecto del modelo de comunicacién politica, la reforma le
retira al Instituto la facultad de resolver procedimientos especia-
les sancionadores, atribucion que le confiere al Tribunal Electo-
ral del Poder Judicial de la Federacion. De esta forma, el Insti-
tuto unicamente se encarga de recibir la queja correspondiente
e integrar los elementos de investigacion necesarios para que el
Tribunal pueda dictar una resolucion.

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
228 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

III. LOS PARTIDOS POLITICOS EN LAS NORMAS
CONSTITUCIONALES

Los partidos politicos dentro de la Constitucion también son un
tema relativamente nuevo, pues los mismos fueron incluidos a tra-
vés de la reforma politica de 1977 (DOF del 7 de diciembre de
1977), impulsada por Jests Reyes Heroles, y que tuvo como objeti-
vo principal la apertura del sistema de partidos que hasta entonces
s6lo reconocia a cuatro fuerzas politicas. Esta reforma estableci6
en el articulo 41 (que en su texto original senalaba que el pueblo
ejercia su soberania a través de los poderes federales y los de cada
entidad) la existencia de los partidos politicos como entidades de
interés publico.

El interés publico de los partidos deriva de la especial natu-
raleza que tienen, al no ser considerados ni entidades privadas
ni 6rganos del Estado, sino asociaciones intermedias entre los
ciudadanos y el gobierno.'®! En ese sentido es que la Constitucion
asigna a los partidos la finalidad de promover la participacion del
pueblo en la vida democratica, contribuir a la integracion de la
representacion ciudadana y, como organizaciones de ciudada-
nos, hacer posible el acceso de los mismos al poder puablico, de
acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan, asi
como mediante el voto universal, libre, secreto y directo.

Con la reforma de 1977 también se estableci6 el derecho de
los partidos al uso permanente de los medios de comunicacién
social y a contar con el minimo de elementos para sus actividades
tendentes a la obtencién del sufragio. Dichas disposiciones son la
semilla de lo que mas adelante seria el financiamiento publico de
los partidos y su acceso a la radio y television. Ademas, a través
de esta reforma se desarroll6 con amplitud la legislacion secun-
daria, lo que tuvo un efecto transformador en el sistema politico,
pues represento su apertura a opciones anteriormente clandesti-

181 C4rdenas Gracia, Jaime, “Articulo 417, Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (comentada), 13a. ed., México, Porraa-UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1998, t. I, p. 496.
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nas o relegadas, asi como el fortalecimiento de los partidos poli-
ticos de oposicion.

Las reformas electorales subsecuentes no modificarian la re-
gulacion constitucional de los partidos politicos; sin embargo, los
cambios en esta materia se seguirian dando a través de la legisla-
ci6n secundaria para pasar de un sistema de partidos dominado
por una sola fuerza politica (el Partido Revolucionario Institucio-
nal) a uno relativamente mas robusto y plural en que la oposiciéon
adquirié un mayor peso politico. Seria hasta la reforma electoral
de 1996 (DOF del 22 de agosto de 1996) cuando se reestructu-
raria la totalidad del articulo 41 y se modificarian los apartados
relativos a los partidos politicos.

La reforma electoral de 1996 tuvo un propoésito central: me-
jorar las condiciones de equidad en la contienda electoral. Si algo
demostraron las elecciones presidenciales de 1994 fue que aun-
que la organizacién de las elecciones habia avanzado notable-
mente desde la creacion del Instituto Federal Electoral, las con-
diciones politicas en que se desarrollaban los procesos electorales
eran inequitativas y favorecian al partido en el gobierno, al que
dotaban de cuantiosos recursos publicos en proporcion absolu-
tamente desigual respecto a los partidos de oposicion. Lo mismo
ocurria respecto al acceso a medios de comunicacion, tanto me-
diante la compra de publicidad en radio y television (algo incos-
teable para los modestos recursos que recibian los partidos) como
en lo relativo a la apertura de los espacios noticiosos a las voces
de la oposicién.

Los cambios constitucionales buscaron resolver estos proble-
mas con una reconfiguracion del articulo 41, que se estructurd
en cuatro bases, de las cuales las primeras dos se referirian a los
partidos politicos. La base primera fue casi idéntica al texto de
1977 que hasta entonces continuaba vigente. La tnica adicion
fue establecer que so6lo los ciudadanos podrian afiliarse, libre e
individualmente, a los partidos politicos. Lo que dicha reforma
pretendia era prohibir las afiliaciones gremiales a los partidos,
que era una practica usual para el entonces partido en el poder.
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La base segunda del articulo 41, por su parte, contempl6 las
reglas que los propios partidos politicos disenaron dentro del tex-
to constitucional para abonar a la equidad electoral. Dicha base
iniciaba estableciendo que la ley garantizaria que los partidos
contaran de manera equitativa con elementos para llevar a cabo
sus actividades, ademas de reiterar su permanente derecho al uso
de los medios sociales de comunicacion. Esta redaccion era esen-
cialmente la misma que se contemplaba en el texto constitucio-
nal; sin embargo, se adicionaron las reglas que regirian la repar-
ticion de las prerrogativas a los partidos politicos.

Para ello se diferenciaron los dos tipos principales de pre-
rrogativas que se asignarian a dichas entidades: por un lado, las
ministraciones para el sostenimiento de las actividades ordinarias
permanentes, y por otro, aquellas ministraciones tendentes a la
obtencion del voto durante los procesos electorales. En términos
llanos, recursos para operatividad permanente y recursos para
campanas electorales. Posteriormente el articulo se dividiria en
tres INCisos.

En el inciso a se establecia la formula para el calculo de las
prerrogativas ordinarias. Dicha férmula, en principio, calculaba
una “bolsa general” de prerrogativas a ser repartidas anualmen-
te por el Consejo General, que se determinaban con base en los
costos minimos de campana, y que debia considerar el nimero
de senadores y diputados a elegir, el nimero de partidos politicos,
asi como la duracién de las campaias electorales.

Del monto total de dicha bolsa, el treinta por ciento deberia
ser repartida entre los partidos en forma igualitaria, y el setenta
por ciento restante deberia repartirse de acuerdo con el porcen-
taje de votos que para la eleccion de diputados federales hubiera
obtenido cada partido en el altimo proceso electoral.

El inciso b establecia que el monto de financiamiento para
actividades tendentes a la obtencién del voto equivaldria al mon-
to del financiamiento ordinario del aflo en que sucedieran las
elecciones. Esto implicaba que en ano electoral los partidos poli-
ticos recibian doble prerrogativa.
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Finalmente, el inciso ¢ establecia que se reintegraria un por-
centaje de los gastos anuales realizados por los partidos para acti-
vidades educativas, de capacitacion, investigacion socioeconéomi-
ca y politica, asi como para tareas editoriales. Como se aprecia,
la reforma de 1997 ampli6 la regulacién constitucional de los
partidos politicos al establecer reglas anteriormente inexistentes,
tendentes a que la autoridad electoral tuviera plena certeza de
como repartir los recursos publicos a los partidos politicos.

La reforma constitucional de 2007 (DOF del 13 de noviem-
bre de 2007) tuvo un nuevo impacto en la regulacién constitucio-
nal de los partidos politicos, pues adiciono y detalld nuevas pre-
rrogativas. La reforma, como ya se indic6 al abordar los cambios
constitucionales en los que se vio envuelto el entonces Instituto
Federal Electoral, implicé una profunda modificaciéon en el mo-
delo de comunicacion politico-electoral, pues convirti6 a ese or-
gano en administrador tnico de los tiempos del Estado durante
las precampanas y campaflas, con el objetivo de que los distribu-
yera a los partidos politicos.

El articulo 41 se dividié entonces en seis bases. La primera
de ellas, relativa a los partidos politicos como entidades de interés
publico, se mantuvo en los mismos términos en que se encontra-
ba redactada. La base segunda mantuvo su estructura, aunque
modifico la formula bajo la cual se calculaban las prerrogativas
que correspondian a los partidos politicos. Y es que el mode-
lo establecido en 1996 demostré tener vicios importantes (como
que la bolsa crecia o disminuia de forma desproporcional segiin
el niimero de partidos que contaran con registro), de ahi que se
buscara moderar esas distorsiones a través de una regulacién di-
versa.

La nueva férmula para calcular la “bolsa general” de prerro-
gativas que se distribuiria a los partidos politicos para actividades
ordinarias se obtendria multiplicando el ntmero total de ciuda-
danos inscritos en el padrén electoral por el sesenta y cinco por
ciento del salario minimo vigente para el Distrito Federal. Dicha
bolsa se continuaria distribuyendo en un treinta por ciento de
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forma equitativa y en un setenta por ciento de forma proporcio-
nal, de acuerdo con el porcentaje de votos obtenidos en la tltima
eleccion presidencial.

Respecto a las prerrogativas para las actividades tendentes
a la obtencion del voto, se estableceria que cuando se tratara
de elecciones generales (presidente, senadores y diputados) seria
otorgado a los partidos politicos un monto equivalente al cin-
cuenta por ciento de lo que para ese ano se les hubiera deter-
minado para actividades ordinarias. Cuando se tratara de elec-
ciones intermedias (diputados), Gnicamente seria otorgado un
treinta por ciento. Finalmente, se disponia que el monto para
financiamiento por actividades de educacion, capacitacion, in-
vestigacion socioecondémica y politica, asi como para tareas edi-
toriales, equivaldra al tres por ciento del monto total de la bolsa
general de actividades ordinarias. Ese porcentaje debera distri-
buirse bajo el mismo criterio de treinta por ciento equitativo y
setenta por ciento proporcional.

La base III del articulo 41, por su parte, estableci6 que los
partidos politicos nacionales tendrian derecho al uso permanen-
te de los medios de comunicacién social. Dicha base se dividio
en cuatro apartados. El apartado A asignaba al Instituto Federal
Electoral el caracter de autoridad tnica para la administracién
del tiempo que correspondia al Estado en radio y television, que
se distribuiria en el horario de programacion comprendido de las
seis a las veinticuatro horas del dia. Durante las precampanas,
los partidos politicos contarian con un minuto de transmision
por cada hora de programacion (dieciocho minutos al dia), mien-
tras que durante las campanas los partidos deberian contar con
cuando menos el ochenta y cinco por ciento de los cuarenta y
ocho minutos que se asignaban diariamente. Dicho tiempo seria
distribuido con base en la férmula de treinta por ciento igualita-
rio y setenta por ciento proporcional al porcentaje de votacidon
obtenido en la tltima eleccién de diputados federales.

También se determin6 que con independencia de su carac-
ter de autoridad tnica durante el proceso electoral, en todo mo-
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mento el Instituto tendria asignado hasta el doce por ciento de
los tiempos del Estado en radio y television. Ese porcentaje seria
distribuido en un cincuenta por ciento a los partidos politicos de
forma igualitaria y el restante cincuenta por ciento al propio Ins-
tituto y a otras autoridades electorales federales y locales. El texto
constitucional se modifico) también para sefalar que cada partido
deberia utilizar dicho tiempo en un programa mensual de cinco
minutos, y el restante en mensajes de veinte segundos.

En el apartado B se establecié que el Instituto Federal Elec-
toral seria administrador de los tiempos en radio y television tan-
to para los procesos electorales federales como para los locales.
Cuando se tratara de procesos electorales locales concurrentes
con los federales, los tiempos quedarian establecidos dentro de lo
sefialado en el apartado A; mientras que cuando se tratara de pro-
cesos electorales distintos, la distribucién se llevaria conforme a
la ley, siempre contemplando para la distribucién la existencia de
partidos politicos locales.

En 2014 (DOF del 10 de febrero de 2014) el articulo 41 volvié
a sufrir cambios. A través de ellos se incluy6 en la base primera
del articulo 41 el tres por ciento como porcentaje minimo de la
votacion requerida por un partido politico para conservar su re-
gistro. Otro cambio se dio dentro de la base tercera, apartado A,
inciso g, relativa a los tiempos en radio y television de que dispon-
drian los partidos politicos en tiempos no electorales. Aunque no
cambi6 el hecho de que el cincuenta por ciento seria destinado
a los partidos politicos y distribuido en forma igualitaria, se es-
tablecié que éstos utilizarian dichos tiempos como lo marcara la
ley. Se estableci6 de esta forma una regulacion mas laxa contra lo
que senalaba anteriormente el articulo 41, lo que ademas signifi-
c6 el fin de los programas mensuales de cinco minutos.

IV. EL CONTROL DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Pese a que los partidos politicos se encontraron establecidos en
la Constitucion desde 1977, no seria hasta la reforma de 1996

DR © 2016. Universidad Nacional Auténoma de México
Instituto de Investigaciones Juridicas



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

http://www juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=4090
234 BRITO MELGAREJO / GUERRERO GALVAN

(DOF del 22 de agosto de 1996) cuando se introducirian a nivel
constitucional los primeros controles a estas entidades de interés
publico. Dentro de la base II del articulo 41, donde se plasmaron
las reglas con las que se calculaba el financiamiento publico a los
partidos politicos, se introdujo un parrafo final, en el que se senald
que la ley secundaria seria la encargada de fijar los criterios para
determinar los limites a las erogaciones de los partidos politicos
durante las campainias electorales, establecer los montos maximos
de aportaciones que pudieran realizar sus simpatizantes, asi como
los procedimientos de fiscalizacion para el control y vigilancia del
origen y uso de todos los recursos con que contaran. Con esta re-
forma se contemplaron también las sanciones procedentes en caso
de que se incumplieran dichas disposiciones.

Afos mas tarde, con la publicacion de la siguiente reforma
que tuvo este precepto (DOF del 13 de noviembre de 2007), se
determiné que la ley fijaria no sélo los topes de campana, sino
también los de los procesos internos de seleccion de los partidos.
Asimismo, se estableci6 un maximo constitucional a las aporta-
ciones de simpatizantes, que no podrian exceder en su total anual
el diez por ciento del tope de gastos establecido para la Gltima
eleccion presidencial.

Esa misma reforma contempl6 la adiciéon de un parrafo, en
el que se estableci6 el procedimiento de liquidacién de las obliga-
ciones de los partidos que perdieran su registro, asi como los su-
puestos en que los bienes y remanentes de dichos partidos serian
adjudicados a la Federacion. Ello para dar bases constitucionales
al proceso de liquidaciéon que vivian los partidos en caso de que
perdieran su registro.

Ademas, se establecié también que la fiscalizacion de los par-
tidos politicos nacionales se encontraria a cargo de un 6rgano
técnico del Consejo General del Instituto. A dicho érgano se le
otorgd autonomia de gestion y se determiné que su titular seria
designado por el voto de las dos terceras partes de los consejeros,
a propuesta del consejero presidente. La reforma pretendi6 darle
mayor independencia a la labor de fiscalizacién del Instituto, que
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hasta ese entonces se llevaba a cabo por una comisiéon de conse-
jeros encargada de esa tarea.

Con este cambio constitucional también se establecid que el
6rgano técnico no estaria limitado para realizar sus labores por
los secretos bancario, fiduciario y fiscal. En ese sentido, se sefialo
que cuando las autoridades competentes en materia de fiscaliza-
cién de las entidades federativas requirieran superar esos secre-
tos, lo tenian que hacer a través de la Unidad Técnica del Insti-
tuto. Esta posibilidad tiene su explicacion en los obstaculos que
debi6 superar el entonces Instituto Federal Electoral para poder
fiscalizar, investigar y determinar irregularidades derivadas de la
eleccion de 2000.

La reforma de 2014 (DOF del 10 de febrero de 2014), por su
parte, eliminé la mencién directa al monto maximo de aporta-
cion total que podrian recibir los partidos de sus simpatizantes,
con lo cual dicha determinacion volvié a dejarse a la legislacion
secundaria. Pero, ademas, se establecié también que la ley orde-
naria los procedimientos para el control, fiscalizacién oportuna y
vigilancia, durante la campafa, del origen y uso de los recursos
con que contaran los partidos, lo que en los hechos implic6 cam-
biar el modelo de fiscalizacién de los recursos de estas entidades,
pasando de uno posterior a las campaiias electorales a uno simul-
taneo o en directo.

Adicionalmente, dentro de la base V del articulo 41 se esta-
bleci6é un apartado B, el cual contempl6 una serie de facultades
para el Instituto Nacional Electoral tanto en los procesos elec-
torales federales como en los locales, incluyendo la fiscalizacion
de los ingresos y egresos de los partidos politicos y candidatos.
Siguiendo con esta materia, el penudltimo parrafo del apartado B
dispuso que la fiscalizaciéon de las finanzas de los partidos politi-
cos y de las campanas de los candidatos (de partido e indepen-
dientes) estaria a cargo del Consejo General del Instituto Nacio-
nal Electoral, dejando a la normatividad secundaria el desarrollo
de las atribuciones del maximo 6rgano de direcciéon del Instituto
en esa materia, asi como la definiciéon de los 6rganos técnicos
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dependientes del mismo a los que se encargaria tal labor. En los
hechos, esto significé que la Unidad Técnica de Fiscalizacién vol-
veria a depender del Consejo General, que hasta la fecha la su-
pervisa por medio de una comisiéon de consejeros.

Como se puede apreciar, los temas de elecciones y democra-
cia estan entre aquellos que han ayudado a hacer mas amplio
el texto constitucional, ya que la redaccién que en su origen fue
minima ha sufrido una explosion desde la histérica reforma de
1977, y en especial a partir de la reforma electoral de 1996, con
la que los contenidos del articulo 41 crecieron de forma impor-
tante. Aunque se puede acusar una falta de técnica juridica para
introducir una redaccién tan extensa al texto constitucional, las
razones facticas que buscan proteger y brindar la mayor legiti-
midad a estos cambios de alguna forma justifican un texto tan
extenso. Y es que en materia de democracia e instituciones elec-
torales, la Constitucion ha sido un reflejo de la complejidad de
nuestros procesos electorales en los tltimos treinta afios.
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