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Prélogo

En este punto nadie duda que la bondad de un Cédigo funda-
mental consiste esencialmente en que él sea el mejor posible para
las circunstancias en que se da, y en que contenga ademds los
medios mds adecuados para el adelanto de la sociedad y la per-
Jeccion de sus instituciones. La dificultad del problema consiste
en conciliar el respeto que se debe d esas instituciones con la
posibilidad de hacer de una manera legitima los cambios necesa-
rios que indique la experiencia; y porque esto solo se consigue con
distinguir en ellas lo fundamental de lo secundario...

MARIANO OTERQ!

En el curso del proceso electoral federal intermedio para renovar la
Camarade Diputados y de 13 locales,? que se llevan a cabo en este afno de 2009
bajo nuevas reglas electorales producto de la reforma constitucional de no-
viembre de 2007, Germin Pérez Fernandez del Castillo, Arnulfo Puga Cisneros
y Héctor Diaz-Santana, me solicitaron prologar esta obra de compilacién
documental verdaderamente interesante, que han titulado Memoria histérica
de la transicion democrdtica en México: 1977-2007. Documentos bdsicos para enten-
der el cambio politico.

A pesar de lo complejo que puede resultar el encontrar un concepto gene-
ralizadamente aceptado de transicion democrdtica, a mi entender resulta plau-
sible caracterizarlo como el impulso de cambio en una sociedad, que tiene
como objetivo principal transformar un régimen politico mas o menos auto-
ritario en uno que incorpora los rasgos y estaindares mas representativos que
se le reconocen a los regimenes democraticos.

Los procesos de cambio politico importantes se presentan, generalmente,
cuando existe un movimiento violento en una sociedad o cuando se logra una
transicién pacifica a través de reformas consensuadas de las instituciones y
précticas democraticas. El siglo XX mexicano se caracteriza por un inicio revo-
lucionario, un largo periodo de sistema de partido hegeménico (para muchos
de un régimen autoritario) y un cierre de cambios politico-electorales muy

Woto particular de 5 de abril de 1847, consultable en: Tena Ramirez, Felipe, Leyes Fundamen-
tales de México, Editorial Porria, México, en diversas ediciones.

2Campeche (Gobernador, Congreso, Ayuntamiento y Juntas Municipales), Coahuila (Ayunta-
mientos), Colima (Gobernador, Congreso y Ayuntamientos), Distrito Federal (Asamblea Legislativa)
Estado de México (Congreso y Ayuntamientos), Guanajuato (Congreso y Ayuntamientos), Jalisco
(Congreso y Ayuntamientos), Morelos (Congreso y Ayuntamiento), Nuevo Leén (Gobernador, Con-
greso y Ayuntamientos), Querétaro (Gobernador, Congreso y Ayuntamientos), Tabasco (Congreso y
Ayuntamientos), San Luis Potosi (Gobernador, Congreso y Ayuntamientos) y Sonora (Gobernador,
Congreso y Ayuntamientos).
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importantes, tanto en el marco constitucional y legal de la materia como en
la correlacién de fuerzas politicas a nivel federal y local, hasta llegar en 2000
a la culminacién del proceso de alternancia politica, con un Congreso de la
Unién sin mayorias absolutas de ningtn partido politico en sus dos Cama-
ras, y un Presidente de la Repiblica emanado del Partido Accién Nacional.

Comparto con los autores su aserto de que en los ultimos treinta afos
México ha discurrido por un verdadero proceso de transicién democratica,
que yo ubicaria en el caso de este trabajo por la naturaleza de la mayor
parte de sus documentos, de manera mas concreta, en su vertiente politico-
electoral. La obra presenta de manera ordenada y sistematica un acervo
documental muy completo que nos permite conocer o reconocer, bajo un
arreglo tematico, el largo y complicado camino que hemos seguido en nues-
tra transicién.

Se compilan en este trabajo de investigacién los documentos-fuente mas
importantes de las distintas reformas constitucionales politico-electorales y sus
reglamentaciones, que hemos tenido a partir de la de 1977 hasta ahora, asi
como documentos que registran el pensamiento y los posicionamientos de per-
sonas claves en este desarrollo. Precisamente con la reforma del aiio citado
marcan los autores el inicio de la transicién y creo que tienen toda la razén.?

La experiencia y eventos de los anos sesenta y setenta del siglo xX, su-
madas las condiciones de la eleccién presidencial de 1976 con candidato
unico,* marcaron un limite al marco legal y a las practicas existentes; resulta-
ba impostergable buscar nuevas férmulas para, entre otras cuestiones impor-
tantes, abrir mayores espacios de participacién democritica no sélo a las fuerzas
politicas de oposicién minoritarias que operaban en el marco institucional y

#Estimo que definir este afio como el de inicio de la transicién mexicana es vilido, en tanto se
le entiende a ese proceso con el sentido apuntado de proceso continuo de cambio; pero no debe
perderse de vista que desde 1917, con la desaparicién del voto indirecto (cuyo antecedente directo
fue la Ley Electoral de Madero) y el establecimiento de la no reeleccién —absoluta o relativa, segan
el caso— para los cargos de eleccién popular més importantes a nivel federal y local (aun y cuando
existi6 el intento fallido de eliminarla en 1928), se han sucedido un namero importante de eventos
constitucionales, que se dieron de manera aislada, pero que son presupuestos de lo que sucedié a
partir de los afos setenta del siglo pasado para la transicién democratica, como lo son, entre otros
que cito a manera ilustrativa y enunciativa: la reforma de 1946 que dio las bases del sistema de par-
tidos y de organizacién electoral federal que permaneceria intocado hasta 1990; la reforma de 1963
por la que se introdujo el esquema de diputados de partido para la conformacién de la Cdmara
respectiva; y los de 1947 (a nivel municipal) y 1953, por la que se les otorgé el voto pleno a las muje-
res, la de 1969 por la que se redujo la edad para obtener la ciudadania, a 18 afios; y las de 1972y 1999
por las que se redujeron las edades para poder aspirar a cargos de diputado o senador, para ser actual-
mente, respectivamente, de 21 afos para diputado y 25 para senador. En el orden politico, los lamen-
tables sucesos de 1968 y 1972, la eleccién presidencial de 1976 bajo la circunstancia de candidatura
Gnica, asi como el resurgimiento en las décadas de los sesenta y setenta de movimientos reivindica-
dores de banderas sociales.

“Ver el dictamen sobre la calificaciéon de la eleccién presidencial y, particularmente, la interven-
ci6én del diputado del pan, Sergio Lujambio, identificados en esta obra, respectivamente con los na-
meros 1y 2 del capitulo segundo.
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legal, sino también a aquellas fuerzas y organizaciones que, enarbolando
ideas de reivindicacién social y politica, ante la imposibilidad de encontrar
esos espacios democratico-institucionales para impulsar sus propuestas, tenian
que manifestarse de manera encubierta y, en ocasiones, por vias violentas y de
confrontacién.

Es por ello que no fue al azar que en el estado de Guerrero, en abril de
1977, el secretario de Gobernacién Jests Reyes Herdles, como representan-
te del Presidente de la Republica en el informe de gobierno del gobernador
de ese estado, pronunciara un discurso de gran fondo en el que al tiempo
que daba atencién a las inquietudes sociales existentes anunciaba una refor-
ma constitucional de gran calado en materia politico-electoral.

Considero que la reforma a la que se arribaria en 1977 es la piedra angular
para renovar las instituciones y procedimientos politico-electorales en México
y que, a partir de los basamentos que ella introdujo, se han seguido transfor-
mando a lo largo de estos tltimos 30 afios.

Resulta fascinante poder recorrer los distintos enfoques que se planteaban
en aquel entonces ante el reto de la reforma. En la obra que prologamos se
nos brinda la facilidad de contar con documentacién que contiene los mas
importantes. Entre los que se compilan, todos relevantes, se puede apreciar
como se fue formando el consenso que permitiria (con una marcada influen-
cia de sistemas de otros paises; en particular Espafia y Alemania), arribar a una
reforma que consigné como las cuestiones mas importantes: la constituciona-
lizacién de los partidos politicos y de sus prerrogativas; el reconocimiento del
derecho a la informacién; un sistema electoral, para integrar la CaAmara de Dipu-
tados, mixto con predominante mayoritario (que hizo que dicha Camara
pasara de 237 diputados en la Legislatura 1976-1979 a 400 en la que se apli-
¢6 por primera vez el nuevo sistema); y un intento de judicializar los procesos
electorales mediante la instauracién de un recurso de reclamacién que los
partidos politicos podian interponer ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién para impugnar las resoluciones del Colegio Electoral de la Comara de
Diputados. En el ambito local, esta reforma incorporé el sistema de diputados
de minoria para las Legislaturas y la representacién proporcional para aque-
llos municipios con méas de 300,000 habitantes. Asimismo, con la expedicién
de Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LOPPE) y su
aplicacién en el proceso electoral de 1979, se verian concretados algunos de
los objetivos que se buscaban con la reforma, por ejemplo: la incorporacién
de los partidos Comunista y Socialista de los Trabajadores a la lucha politica ins-
titucional (lo que se preveia como un objetivo alcanzable a la luz de la parti-
cipacién de Arnoldo Martinez Verdugo® en las audiencias piblicas a las que

5Ver: Documento identificado en esta obra con el nimero 4, inciso ¢), del Capitulo Primero.
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convoc) la Secretaria de Gobernacién),® una mayor participacién de las opo-
siciones en la Camara de Diputados,” y procesos electorales regidos por
reglas mas claras.

No obstante, la reforma no fue bien recibida por todos. Esta obra con-
tiene un documento que por su contenido debe leerse con cuidado. Se trata
de las palabras que Efrain Gonzalez Morfin expresé ante el Comité Ejecuti-
vo Nacional de su Partido Politico el 25 de febrero de 1978 que, a la vez de
ser reproche a esa organizacién politica, es un punto de vista critico sobre la
LOPPE.®

Diez afios después de la vigencia de esa legislacién, se convocaria de nue-
va cuenta a reformar nuestro marco constitucional y legal electoral. Me pare-
ce que el texto de Pablo Gonzilez Casanova® y el Dictamen de la calificacién
de la eleccién presidencial de 19821 que incorpora esta obra, devienen infor-
macién importante para entender el debate existente entonces.

Este nuevo ejercicio de actualizacién politico-electoral provocaria que con
la reforma constitucional de 1986 y su ley reglamentaria que se denominé
Cédigo Federal Electoral,'' se incrementara el nimero de integrantes de la Ca-
mara de Diputados de 400 a 500, al pasar de 100 a 200 el ntiimero de ellos que
se elegiria desde entonces por el principio de representacién proporcional,
mediante el sistema de listas votadas en cinco circunscripciones plurinomi-
nales, al tiempo de que se modificaba la férmula para la asignacién de estos
200 diputados incorporandose lo que se llamé “clausula de gobernabili-
dad”, que generé durante su existencia, a pesar de que nunca se aplicé, un
repudio intenso por parte de muchos de los miembros de las oposiciones al
partido mayoritario, politicos, académicos y especialistas. Esta composicién de
la Camara de Diputados se mantiene ala fecha con modificaciones importan-
tes a la férmula de asignacién, que se introdujeron mediante las reformas

5La Convocatoria se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de abril de 1977. Ver el
documento, identificado con el nimero 2 de esta obra en su Capitulo Primero.

"La Legislatura 1976-1979 se integrd, bajo el sistema de diputados de partido con 237 diputados,
de los cuales 195 eran del Pri, 20 del pan, 12 del pps, y 10 del pARM. La Legislatura 1979-1982, primera
bajo las nuevas normas, quedé integrada por 400 diputados, 300 de mayoria relativa y 100 de repre-
sentacién proporcional, electos en tres circunscripciones plurinominales, con la siguiente distribucién:
Mayoria relativa: PRI-296, y PAN-4; R.P.: PAN-39; PPS-11; PDM-10; PARM-12; PST-10; PCM-PSUM-18.

#La Legislatura 1976-1979 se integrd, bajo el sistema de diputados de partido con 237 diputados,
de los cuales 195 era del pri, 20 del paN, 12 del pps, y 10 del parM. La Legislatura 1979-1982, primera
bajo las nuevas normas, quedé integrada por 400 diputados, 300 de mayoria relativa y 100 de repre-
sentacién proporcional, electos en tres circunscripciones plurinominales, con la siguiente distribucién:
Mayoria relativa: PR1-296, y PaN-4; R. P.: PAN-39; Pps-11; PDM-10; PARM-12; PST-10; PCM-PSUM-18.

*Ver el documento identificado con el niimero 9 del primer capitulo.

Ver el documento identificado con el nimero 2 del segundo capitulo.

'Llamado asf por comprenderse, con esa reforma, toda la regulacién electoral federal en un
solo ordenamiento.
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posteriores de 1990, 1993 y 1996,!%2 no obstante, el niimero y forma de elec-
ci6n siguen estando inmersos en un fuerte debate.

Un aspecto curioso y olvidado es que con la reforma de 1986 se revivio
el sistema de renovacién del Senado de la Reptblica por mitades, cada tres
afnos, sistema que nunca operd en su integridad por haber sido abrogado
posteriormente, antes siquiera de que se pudiese completar un ciclo de reno-
vacién trianual.

De igual manera, con esta reforma se creé, en sustitucién del criticado re-
curso de reclamacién que se interponia ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién para impugnar las decisiones del Colegio Electoral de la Camara de
Diputados, el primer tribunal electoral en nuestro pafs —Tribunal de lo Con-
tencioso Electoral'® y los primeros procedimientos jurisdiccionales de impug-
nacién; asimismo, con esta reforma se fortalecieron algunas reglas sobre las
prerrogativas de los partidos politicos.

La eleccién de 1988, por muy diversos factores, puso en evidencia el
desgaste de un régimen electoral que desde su creacién en 1946 habia orga-
nizado las elecciones federales bajo el esquema de una Comisién Electoral,
presidida por el secretario de Gobernacién e integrada de diferentes mane-
ras a lo largo de su existencia, con diferente niimero de representantes de
partidos politicos y, en un tiempo, con el notario publico decano del Distri-
to Federal que fungifa como secretario de la Comisién (después sustituido por
un funcionario de la propia Secretaria de Gobernacién),'* de igual manera,
reveld lo débil de un Tribunal de lo Contencioso Electoral, concebido como
un organismo auténomo de caricter administrativo, carente de las facultades
necesarias para poder resolver los conflictos que naturalmente se pueden pre-
sentar en una eleccién competida. Esta situacion se agravé al enfrentarse el
novel tribunal y la Comisién Federal Electoral a una de las elecciones mas con-
tendidas y cuestionadas.!® Sin embargo, la tarea que realiz6 ese 6rgano juris-

12En la obra se contiene el material mds importante para entender esta evolucién. Los documen-
tos relativos a las iniciativas le dan al interesado las luces de las razones formales que sustentaron los
cambios; ver, en especial, los documentos identificados con los ntimeros 8, 11y 14 en el capitulo 4 de
esta obra.

3Ver el documento identificado con el ntmero 2, del capitulo séptimo, de esta obra.

4Véase los documentos 1y 2 del capitulo sexto de esta obra y en lo particular las intervenciones
de diferentes representantes de partidos politicos contenidos en el apartado marcado con el nimero
17 del capitulo primero, asi como el discurso de Fernando Gutiérrez Barrios que se encuentra identi-
ficado con el nimero 18 de ese mismo capitulo; de igual manera la iniciativa de reformas al Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales de 1989, marcado con el nimero 8 del capitulo
cuarto.

!5Ver el dictamen de calificacién de la eleccién presidencial de 1988 asi como los votos particu-
lares y el discurso del ingeniero Cuauhtémoc Cardenas, consignados con el namero 3 del capitulo
segundo de esta obra.
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diccional, adn con sus limitaciones, contribuyd, a pesar de las criticas a que
fue sometido, a que el grado de conflictividad en ese proceso no fuera mayor.’®

Ante esta situacién, hubo un reclamo generalizado para que se cambiara
de raiz el sistema de organizar las elecciones en México. Bajo ese reclamo se
generaria la reforma constitucional de 1990 y la expedicién del Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE). Este importante proce-
so de cambios se dio bajo circunstancias extraordinarias para esos tiempos. En
primer lugar, el titular del Poder Ejecutivo anuncié en su toma de posesion
que la misma era impostergable y renuncié a presentar iniciativa alguna, des-
plazando esa responsabilidad hacia los partidos politicos representados en las
camaras del Congreso de la Unién,!” lo cual generd que se presentaran 30
iniciativas distintas de reforma constitucional, que se procesaron en un perio-
do extraordinario de sesiones del Congreso de la Unién, que duré del 28 de
agosto al 20 de octubre de 1989. El gran cimulo de iniciativas propicié que
se tomara la decisién para que una subcomisién las agrupara tematicamente
en siete rubros: organismos electorales; calificacién y contencioso; derechos
politicos; integracién y funcionamiento de la Camara de Diputados; inte-
gracion y funcionamiento de la Camara de Senadores; partidos politicos; y
Distrito Federal o Estado de Anahuac.®

Esta reforma vendria a modificar sustancialmente, entre otros, la fé6rmula
para la integracién de la Camara de Diputados, y a fortalecer la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, al tiempo en que ahondé y ampli6 las
reglas de equidad en la contienda electoral y de las prerrogativas de los parti-
dos politicos; estableci6 un limite de 350 diputados como el maximo que podia
tener un partido; también instituy6 el Registro Nacional de Ciudadanos (que
a la fecha no opera), pero sin duda su aportacién mdas importante fue en los
temas de organizacién de las elecciones y del contencioso electoral.

La creacién de instituciones electorales auténomas fue un paso fundamen-
tal —si bien perfectible— en la consolidacién de un esquema electoral confia-
ble, objetivo e imparcial. Al igual que la reforma de 1977, senté las bases
permanentes de la integracién de las cdmaras del Congreso de la Unién y del
sistema de partidos politicos mediante su constitucionalizacién, la de 1990
senté las bases primarias sustanciales para una nueva forma de organizar

16 El Tribunal resolvié 593 recursos, 578 relativos a las elecciones federales y 15 a la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal.

7Lo que se puede estudiar en el Mensaje de Toma de Posesién que se contiene, con el nlimero
3, en el capitulo tercero de esta obra.

8 Esta obra ofrece material sustancial para conocer los fundamentos formales de la muy impor-
tante reforma de 1990, en especial, los que se consignan con los nimeros 15, 16, 17 y 18 del capitu-
lo primero; 8, 9 del capitulo cuarto; 2, 3, 4 y 5 del capfitulo sexto; 4, 5 y 6 del capitulo séptimo; 1 del
capitulo octavo; 5 del capitulo noveno; y, 1 a 7 del capitulo décimo.
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