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Presentacion

El Programa de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), establece que la gobernabilidad
“comprende los mecanismos, procesos e instituciones
que determinan c6mo se ejerce el poder, como se
toman las decisiones sobre temas de inquietud publica
y cémo los ciudadanos articulan sus intereses, ejerci-
tan sus derechos, cumplen sus obligaciones y median
sus diferencias”. De ella derivan las condiciones de
vida digna, bienestar, paz y progreso a los que aspira
un pais para sus ciudadanos.

Por otra parte, en palabras del doctor Sergio

Garcia Ramirez, destacado universitario de nuestra



LORENZO CORDOVA VIANELLO

Maixima Casa de Estudios, pronunciadas durante una
de las actividades de este Seminario, la democracia se
da cuando “el pueblo ejerce el poder a través de repre-
sentantes electos que integran érganos de autoridad
emisores de la ley y ejecutores de ésta. En otros
términos, el pueblo se halla representado y acttia con-
forme al mandato que dicta -electoralmente- a sus
representantes’.

Conforme a lo anterior, podemos identificar
claramente la relacién indisoluble que hay entre demo-
cracia y gobernabilidad. La primera como medio para
que los ciudadanos expresen su voluntad respecto de
las bases de su gobierno y una vez tomada su deter-
minacidn exijan transparencia y rendicion de cuentas,
y la segunda como el ejercicio del poder por el
compromiso asumido con responsabilidad por la
estructura de gobierno, el cual debe garantizar
el ejercicio pleno de los derechos humanos y liber-
tades de la ciudadanfa.

En la historia reciente de nuestro pais se han

dado pasos importantes para fortalecer y hacer
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més representativa y equitativa la democracia.

Los cambios mds significativos son:
* Cuando en 1986 se reglamenta por primera vez el
financiamiento publico destinado a gastos en pro-
ceso electoral y en este mismo renglén en 1996 se
establece que en el financiamiento a los partidos
politicos debia prevalecer el financiamiento publico
sobre el privado;
e La creacién en 1990 del Instituto Federal Electo-
ral, cuyas bases fundacionales pugnaron por tener
procesos electorales legales, creibles y confiables
para la ciudadania, que posee el poder soberano.
También con esta reforma se establecid por primera
vez la obligacién de los institutos politicos de rendir
cuentas;
* Y la dltima gran reforma del afio 2014, que dio
paso al actual Instituto Nacional Electoral, cuyo
consejero presidente es nuestro distinguido ponente,
el Dr. Lorenzo Cordova Vianello. Con esta reforma
se buscd, entre otros objetivos robustecer la inde-

pendencia del organismo electoral, reforzar los
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LORENZO CORDOVA VIANELLO

procesos de eleccion democriética y fortalecer la con-

fianza ciudadana.

Dada la complejidad de la vida politica mexicana, el
andlisis, discusion, evaluacidn y evolucion de la demo-
cracia es un tema permanente en la agenda nacional.
Un caso emblemdtico que ha traido el tema a la mesa
en los ultimos dias es el proceso de aprobacién de los
recursos del financiamiento publico que recibirdn
los partidos el préximo afio, el cual fue muy cuestio-
nado, tal vez por la enorme falta de credibilidad que
estos tienen entre la ciudadania. Este y otros temas,
vuelven a abrir la puerta para plantear posiblemente
una nueva reforma.

Un dato representativo en el ultimo informe del
Latinobarémetro de noviembre de 2018, que indaga
sobre el desarrollo de la democracia y la economia en
los paises de Latinoamérica, incluido el nuestro, sefiala
que los partidos politicos ocupan en la region el dltimo
lugar del nivel de confianza en las instituciones, con
unicamente un promedio del 13% -dato muy alar-

mante si se considera que éstos son la base de las
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democracias maduras a nivel mundial- y las institu-
ciones electorales sélo cuentan con 28%.

El concepto democracia abarca temas tan diver-
sos que van desde la organizacién de elecciones, la
mencionada aprobacién del financiamiento de los
politicos hasta el establecimiento de politicas para
tutelar los derechos politicos de las mujeres a la igual-
dad y una vida libre de violencia, entre otros aspectos,
lo que complejiza atin mds el ambiente en el que se
desarrolla.

Asi, resulta de gran relevancia el tema que nos
ocupa “Retos de la democracia mexicana”, a cargo
del Consejero Presidente del INE, Dr. Lorenzo Cér-

dova Vianello.

Dr. Alfredo Adam Adam

Coordinador del Seminario
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Retos de la democracia mexicanal

En los tiempos actuales, es fundamental conocer y
revalorar la historia de la transicién de México a la
democracia para comprender, a su vez, en qué momento
nos encontramos y cuales son los retos que enfrenta-
mos. Algunos de esos desafios ya son conocidos, los
vivimos antes en la historia de nuestro pais o bien la

humanidad los ha acometido en diferentes periodos.

I Conferencia impartida el 29 de agosto de 2019 en el audito-
rio C.P. Arturo Elizundia Charles de la division de estudios
de posgrado de la Facultad de Contaduria y Administracién
de la Universidad Nacional Auténoma de México, dentro del
Seminario Universitario de Gobernabilidad y Fiscalizacion.

15



LORENZO CORDOVA VIANELLO

Muchos de los fenémenos que hoy estamos enfren-
tando, a pesar de su aura de modernidad o de que se
materializan de forma distinta a como se han experi-
mentado en el pasado, son en el fondo temas que ya
vivimos, problemas que ya afrontamos y logramos
superar; por eso es fundamental tener una mirada
retrospectiva, sin la cual dificilmente podremos
entenderlos. Dicha visién es necesaria para entender
nuestra democracia; de lo contrario, corremos el
riesgo de equivocarnos en decisiones que debemos
tomar para transformarla y consolidarla.

Como ilustracién, valga el siguiente ejemplo.
En la actualidad, uno de los desafios que enfrentan
las democracias en todo el mundo tiene que ver con la
irrupcién de las redes sociales. Hay preocupacion
generalizada sobre el impacto de estas herramientas
tecnoldgicas, particularmente desde 2016, por el
fenomeno de la desinformacion y las noticias falsas.
Fenémeno tan antiguo como la politica, aunque se
le conocia con distintos nombres. Platén advertia en

su critica a la democracia, la facilidad con la que ésta
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podia ser presa de los demagogos; no seria exagerado
afirmar que el demagogo en el que pensaba Platon es
equiparable al creador de noticias falsas o al Troll en
la mitologia actual del dmbito digital. La mentira
como herramienta, como mecanismo politico, ha
estado presente y ha sido parte de todas las estrategias
de ejercicio del poder a lo largo de la historia de la
humanidad. El uso de la mentira, cuyos efectos e
implicaciones se aprecian, sobre todo, en lo que Weber
llamaba el poder ideoldgico, es una herramienta que
ha estado siempre presente en la actividad politica.
Una diferencia en la época actual, especialmente en
el contexto del dgora digital, es la capacidad de las
sociedades para intercomunicarse, para transmitir
informacién y datos con gran rapidez, con alcances
y desafios locales y globales nunca antes vistos.

Es esperable, incluso natural, que en cada
momento histérico, quienes conquistan y ejercen
el poder politico, incluso en contextos y por pro-
cedimientos democrdticos, busquen construir una

narrativa propia respecto de cémo llegaron y por
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qué, al ejercicio de ese poder. Pero en la actualidad,
la narrativa que se ha intentado articular plantea que
México finalmente llegé a la democracia, se hizo
democritico el 1° de julio de 2018. Sin pretensiones
de polémica, me parece que ésta es una vision equi-
vocada. Tengo la esperanza, como millones de
mexicanos, de que estemos iniciando una nueva
época de prosperidad y desarrollo y ojald en el futuro
podamos juzgar estos tiempos como los del inicio
de una auténtica transformacién, que haya enfren-
tado y resuelto los graves problemas que lastiman a
la sociedad mexicana.

Pero lo que pasé el 1° de julio de 2018 no es el
punto de partida de la democracia, sino un punto de
llegada. Con la democratizacién del pais, las elec-
ciones de 2018 son un punto de llegada de un proceso
largo y complejo, que durante cuatro décadas, pau-
latinamente se fue articulando.

Mais ain, estamos ahora en una discusién sobre
si es necesaria o no una reforma electoral. Hay quien

plantea que debe hacerse “borrén y cuenta nueva”
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en el sistema electoral. En este contexto, si no recapi-
tulamos el camino que hemos recorrido, dificilmente
podremos juzgar si las reformas planteadas, radica-
les 0 moderadas, son adecuadas o si eventualmente,
para expresarlo de forma coloquial, el remedio acabara
siendo peor que la enfermedad. Debemos recordar
que los desafios de la democracia no son un problema
exclusivo de México —aunque en nuestro pais se
agrave, por el estado de la cuestién social—, sino
global. Los problemas de la democracia mexicana,
con todo y sus particularidades, estin aquejados de
los grandes dilemas que enfrentan las democracias
en el mundo hoy en dia.

Por todo lo anterior, es fundamental hacer una
sintesis, al menos de forma apretada, del proceso de
construccion colectiva de la democracia en nuestro
pais, de las razones que nos han llevado a donde
estamos, particularmente en su dimension electoral.

Se ha escrito mucho de las transiciones demo-
craticas. En décadas pasadas, todo politélogo y

muchos constitucionalistas se veian obligados a
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hacer una reflexion, una toma de posicion, a este res-
pecto. Durante los afios 70, 80 y 90 del siglo XX la
humanidad fue testigo, como nunca en su historia, de
la transformacion de regimenes autoritarios a demo-
craticos en varias regiones del mundo: en el sur de
Europa, Portugal, Espana, Grecia, en el Continente
africano, en el sureste asidtico y particularmente, en
América Latina. Pero para entender la transicion en
México hay que tomar en cuenta dos dimensiones: la
institucional y la estrictamente politica.

La transicién en nuestro pais es un modelo
unico, sui generis; dificilmente encontraremos alguna
otra experiencia de transicion similar en el mundo
con sus caracteristicas, sobre todo de pausa y gradua-
lidad. Haciendo una analogia geoldgica, la transicion
a la democracia en México ha sido un proceso en que
diferentes capas sedimentarias se han ido acumulando
sucesivamente con el tiempo. No fue una transicién
que tuviera un momento fundacional, ni un momento
de ruptura en donde dejamos atrds un orden politico,

para alcanzar otro. Tampoco cambiamos el orden
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politico de la noche a la mafiana o en un breve
tiempo. Un ejemplo de este tipo de transicién o
cambio politico, mis veloz o stbito, es el de Espania,
que es quiza el prototipo contemporianeo de las
transiciones a la democracia. Se puede afirmar que
la transicién espafiola a la democracia ocurrié en
un tiempo muy breve: en 1975 muere el dictador
Franco, hay un momento de convulsién en el que
rey Juan Carlos juega un papel muy importante
para la construccién de consensos en una sociedad
profundamente polarizada.

Aqui me permitiré hacer una digresion, breve
pero necesaria: se debe tener mucho cuidado con las
16gicas de amigo-enemigo. Siempre han sido muy
delicadas en la historia de la humanidad por sus
efectos sociales y politicos. Hay que poner extrema
precaucién en analizar la politica y concebir a las
sociedades en una légica bipolar, blanco-negro, bue-
nos-malos, amigos-enemigos, porque agudiza la
confrontacién y el encono, y desalienta el acuerdo y

la convivencia entre personas y grupos diferentes.
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Tampoco se trata de disipar artificialmente las dife-
rencias, evidentes -y algunas incluso necesarias- en
sociedades plurales y complejas como la mexicana,
sino de reconocer lo qué nos hace distintos, sin que
ello sea causa de estigmatizacion o conflicto.

Pero regreso al ejemplo de la transicién a la
democracia en Espafia. Afirmaba que, una vez
derrocado el franquismo, rdpidamente se generaron
espacios de entendimiento. Dos afios después de la
muerte del dictador se concretaron los llamados pac-
tos de la Monclova, de donde surgi6 un piso minimo
para construir una nueva Constitucién que se con-
creté en 1978. En tres afios, de la crisis provocada
por la muerte de Franco hasta la emision de un nuevo
pacto constitucional, se puede resumir la materiali-
zacion de la transicidn espafiola. En su dimension
institucional, se pasé de un régimen politico a otro
distinto; hubo una nueva Constitucién democritica
y nuevas reglas de juego.

Desde el punto de vista de la dimensién politica

de la transicién espafiola, tampoco pasé mucho

22



RETOS DE LA DEMOCRACIA MEXICANA

tiempo para que ésta pudiera concretarse. Después
de publicar la nueva Constitucién en 1978, en el
mismo afio se organizaron las primeras elecciones
democrdticas en las que gané el partido del Centro
Democratico, partido Neo-franquista, encabezado
por Adolfo Suirez, quien fue designado Primer
Ministro y goberné por un primer periodo de cuatro
afios. Mds tarde, en 1982, vuelve a ganar el partido
del Centro Democritico y Sudrez ocupa de nueva
cuenta la posicién de Primer Ministro, pero ahora
en el contexto de una gran crisis econémica, lo que
dio lugar al golpe militar del coronel Antonio Tejero.
Sudrez dimite, se convocan elecciones parlamentarias
anticipadas, se disuelve el Parlamento y en 1982 gana
el PSOE siendo designado Felipe Gonzilez como
Primer Ministro. Es decir, desde que se emiti6 la
Constitucion de 1978 hasta 1982, en el arco temporal
de apenas cuatro afios, todas las fuerzas del espectro
politico llegaron democriticamente a ocupar el
gobierno por la via electoral y con ello se consumé

la transicion politica.
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En México, la transicién ha sido mucho mais
compleja, sobre todo porque no tenemos un momento
fundacional, como en Espafia pudieron representar
los pactos de la Monclova y la Constitucién de 1978.
La transicion mexicana se articulé a lo largo de ocho
reformas electorales, extensas, complejas, farragosas
y no exentas de retrocesos. Desde 1977 hasta la fecha,
la transicién politica nos ha tomado un poco mais
de tiempo que otras, como la espafiola. A mediados
de los afios 90 ya habia reglas y una institucionalidad
que favorecieron la democracia, particularmente a
partir de 1996 cuando se hizo una reforma que per-
mitié romper el problema de la grave inequidad en
las condiciones de la competencia. En 1994 las elec-
ciones en las que Ernesto Zedillo gand la presidencia,
el Partido Revolucionario Institucional (PRI), enton-
ces en el gobierno, gasté ocho de cada diez pesos
erogados durante la campafia, situacién que fue
posible conocer gracias al primer ejercicio de fisca-
lizacién de campaiias en las elecciones mexicanas.

Esto propicié que el mismo presidente Zedillo

24
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tuviera que reconocer que habia logrado su triunfo
electoral en elecciones limpias pero inequitativas y
por lo tanto debia darse el paso a una “reforma elec-
toral definitiva”, como la llamé entonces.

Hoy sabemos que en materia electoral si hay
algo definitivo es que no hay reformas electorales
definitivas, pero la narrativa con la que Zedillo
abordé el problema de la inequidad y planted la
necesidad de resolverlo, abrié la puerta a una
apuesta historica hacia el seguimiento y control de
algo que goza de muy mala fama publica y que creo
es fundamental para poder entender la transicién
en la dimensidn institucional de nuestro pais: me
refiero al financiamiento publico. Se hizo una gran
inversién por romper las condiciones que habian
prevalecido en las elecciones previas y tratar de
generar otras mds equilibradas; una cancha pareja
para el juego electoral.

Después de la reforma de 1996 empez6 a cam-
biar dramaticamente la fisonomia politica del pais.

En las elecciones de 1997, en las que se incluyé la
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primera eleccion de jefe de gobierno de la Ciudad
de México, gand la oposicidn, lo que también suce-
di6 en la primera eleccién presidencial posterior
de esta reforma, después de mas de 70 afios de pre-
dominio de un partido dominante. A partir de
entonces, como fichas de domind, fueron cayendo
o produciéndose una serie de cambios politicos que
apenas unos afios atrds eran impensables. En sintesis,
a partir de 1996 aunque todavia faltaba perfeccio-
nar la transicién en lo institucional, en términos
generales, el paso ya estaba dado, la vuelta de tuerca
habia sido suficientemente importante para que el
pais comenzara a cambiar de manera radical por la
via electoral.

Sin embargo, la transicién politica, esa otra
dimension que en Espafia procesaron apenas en cua-
tro afos, en el caso de México tard6 un poco mas
en llegar. El primero de julio de 2018 marca, desde
este punto de vista, el final de ese ciclo de la transi-
cién en su dimensién politica, porque a partir de

esta fecha, todas las fuerzas del espectro ideolégico
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nacional tuvieron la oportunidad, a través de las
urnas y de elecciones libres, de acceder al poder poli-
tico. Pero esto, como decia, no se logr6 de la noche
ala mafiana, nuestra transicion, si se quiere comparar
con la espafiola, se encuentra radicalmente en las anti-
podas, es una transiciéon completamente distinta a
los otros modelos. De hecho en México, a pesar de
que ha cambiado mucho la fisonomia de la Consti-
tucion, seguimos teniendo esencialmente la misma
que sustentd juridicamente al régimen autoritario
en el siglo XX.

Mids aun, buena parte del presidencialismo
mexicano, que tiempo después Mario Vargas Llosa
definiria como “la dictadura perfecta”, se sustenté
en el marco constitucional de finales de los afios
setenta, tal como Jorge Carpizo lo hace constar en
su célebre obra que lleva justo ese nombre, E/
presidencialismo mexicano. No es que el marco
constitucional no se aplicara, que estuviera suspen-
dido durante pricticamente todo el siglo XX, sino

que sirvid para sustentar atribuciones en favor del
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presidente, lo que Jorge Carpizo denominé “facul-
tades metaconstitucionales.?

El régimen politico que se formé después de la
Revolucién Mexicana fue un régimen vertical, imper-
meable, profundamente excluyente y con fuertes
rasgos autoritarios. La mejor forma de definir a este
régimen que se aplicé a lo largo del siglo XX, es
utilizando la metafora de una cortina de presa. Como
todos saben, las grandes presas no solo estin integra-
das de una imponente barrera que permite detener
el agua, sino que cuentan con otro componente
fundamental que son las compuertas o canales de
desfogue, las cuales se utilizan en momentos en que
el agua rebasa los niveles de seguridad, para evitar

que la cortina se fisure y eventualmente se fracture.

2 Al respecto, hay que advertir la paradoja que supone que

un constitucionalista como Carpizo —con el respeto y am-
plio reconocimiento que merece su obra, para poder entender
la transicion— refiera facultades metaconstitucionales, por-
que desde una lectura estricta del Constitucionalismo, estas
no son democrdticas, es decir, estdn fuera del orden juridico y
la I6gica del control del poder politico, no deberian de existir.
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El régimen autoritario de buena aparte del siglo XX
se comportaba en gran medida como una presa sin
canales de desfogue, en donde no existian mecanis-
mos para procesar o desahogar la presion politica,
por lo que el agua que poco a poco se iba acumu-
lando, aunque retenida por una enorme cortina que
sirvié para generar gobernabilidad, también produjo
un régimen profundamente antidemocratico, en el
que la pluralidad no tenia cabida. Mientras el pais tuvo
un cariz politicamente monocolor, probablemente
el problema pudo ser controlado, pero a partir de los
afios 50 del siglo pasado, los cada vez més frecuentes
movimientos sindicales, de ferrocarrileros, electri-
cistas, estudiantiles, universitarios y de otros grupos
y sectores, empezaron a provocar que esta presa, sin
canales de desfogue, tuviera fisuras (ain no fractu-
ras) por donde el agua comenz6 a trasminar. No es
casual que haya sido en ese régimen cuando se
produjera justamente la clandestinidad pacifica,
movimiento que termind con experimentos guerri-

lleros que si bien nunca pusieron en riesgo al gobierno,
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si evidenciaron que se tenfa un régimen cerrado y
excluyente en donde no cabia la otredad.

Basta ver el sistema de partidos que, desde 1954
y hasta 1979 —25 afios en los que estds expresiones
de inconformidad comenzaron a manifestarse cada
vez con mayor frecuencia e intensidad—, carecia
practicamente de fuerza politica distinta a la que
ostentaba el poder. Desde 1954 nuestro sistema solo
tenia cuatro alternativas: el PRI; el Partido Accion
Nacional (PAN), que para todo efecto era el dnico
partido de oposicidn real; el Partido Popular Socia-
lista (PPS), que después de postular en la primera
eleccion presidencial a Lombardo Toledano, su fun-
dador, apoy6 siempre a los candidatos presidenciales
del PRI, hasta 1988 que se sumé a la causa del
ingeniero Cardenas; y el Partido Auténtico de la
Revolucion Mexicana (PARM) que, al igual que el
PPS, se sumaba a las propuestas del PRI. EI1 PPS y
el PARM buscaban legitimar una presunta aparien-
cia democritica de un sistema de partidos que tuvo

el triste privilegio de ser el ejemplo con el cual
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Giovanni Sartori, al hacer su célebre clasificacién de
los sistemas de partidos en el mundo, defini6 al Sis-
tema de Partido Hegemonico, que en la escala de
autocracia a democracia solamente se veia superado
por los sistemas de partido unico. Conforme a lo
anterior, nuestro sistema interno de partidos, que
oper6 hasta finales de los afos setenta, fue justa-
mente un ejemplo a nivel global de un sistema no
democritico.

Por setenta afios tuvimos un sistema politico
monocolor, en el cual, tanto en el dmbito federal
como en el local, salvo algunas raras excepciones, un
solo partido politico controlaba absolutamente todo.
Hace apenas treinta afios ocurrié la primera alter-
nancia de la historia moderna del pais, cuando en
1989 el PAN gané la gubernatura de Baja California
y por primera vez también tuvimos senadores de
oposiciéon —recordemos que en el Senado, desde 1917
hasta 1988, siempre, invariablemente, todos los que
fueron electos para esta posicién fueron propuestos

por el entonces llamado partido oficial, que en
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principio tuvo el nombre de Partido Nacional Revo-
lucionario (PNR), después Partido de la Revolucion
Mexicana (PRM) y finalmente Partido Revolucio-
nario Institucional, como ahora lo conocemos—.
Y en 1977 algo pasé. Algunos lo atribuyen a la
genialidad de quien fuera el primer secretario de
Gobernacion del entonces presidente José Lopez
Portillo, Jesis Reyes Heroles, profesor universitario
que sin duda tiene un rol protagénico en esta histo-
ria. También hay quien lo atribuye a la inviabilidad
de seguir en las condiciones politicas que entonces
prevalecian; por ejemplo, en la eleccién presidencial
de 1976 un solo candidato compitié por la presiden-
cia de la Republica: José Lépez Portillo. En ese afio,
el PAN entr6 en una crisis interna y no logrd supe-
rar los criterios de sus propios estatutos para postu-
lar un candidato presidencial, lo que limité la
participacién del unico partido de oposicion real.
Quizd se pueda sintetizar el divorcio entre el pais
legal, “democritico y representativo” desde la Cons-

titucién de 1917, y el pais real de una politica
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monocromadtica, con la frase de José Lépez Portillo
al comienzo de su campana: “basta que mi mama
voté por mi para que yo sea el proximo presidente
de México”. La unica oposicién en aquel proceso
electoral fue la que propuso, desde la clandestinidad,
el Partido Comunista Mexicano, al postular a la pre-
sidencia de la Republica a Valentin Campa, quien no
apareci6 en la boleta electoral. Este es el momento
de quiebre en la vida politica nacional que puso en
evidencia la imposibilidad de continuar bajo el
mismo esquema, sembrando el germen de la primera
gran reforma electoral.

La reforma de 1977 es icénica en muchos sen-
tidos. Conviene revisar el célebre discurso que el
primero de abril de ese afio pronuncié Jesus Reyes
Heroles en Chilpancingo, Guerrero, donde explica
el propdsito aperturista y, por ende, democritico
de esta primera gran reforma. Decia Reyes Heroles,
y conviene analizarlo a la luz de la realidad nacio-
nal actual, que: México es un pais plural y diverso,

integrado por una gran fuerza hegemonica (se
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referfa, por supuesto, al PRI) y otras fuerzas mino-
ritarias, que se distinguian ideolégicamente, pero
que también formaban parte de la nacidon. En otras
palabras, el gran descubrimiento que se hizo enton-
ces fue que esas oposiciones minoritarias también
son constitutivas de la comunidad politica que lla-
mamos nacién mexicana. Esto podria sonar ridiculo
hoy, pero en ese momento fue una declaracién que
constituyé una especie de parteaguas en nuestra
vida politica institucional. Reyes Heroles remataba
diciendo que todas esas fuerzas, la mayoritaria y
las minoritarias, formaban parte del diverso mosaico
ideoldgico nacional y, que si a las minorias no se
les daban posibilidades de expresién institucional
podian provocar el riesgo de despertar al México
bronco y violento.

Planteo a continuacién, de manera sintética,
las siguientes grandes etapas de la transicién demo-
cratica, paulatina y gradual, que a lo largo de cua-
tro décadas se fue articulando en nuestro sistema

electoral.

34



RETOS DE LA DEMOCRACIA MEXICANA

Uno de los primeros asuntos que debi6 enfrentar
el proceso de transicion fue tener clara la definicién
de democracia. En este sentido, practicamente
todos los abordajes tedricos y conceptuales, de
politica y constitucionalismo, reconocen que la
democracia es por definicién un régimen de
inclusion que permite que todas las expresiones
participen en el juego politico y puedan incidir en
las decisiones colectivas. En contraste, los regime-
nes autocraticos se caracterizan, exactamente, por
lo contrario, por la exclusidn, la verticalidad de las
decisiones, y la nula participacién de sus destina-
tarios en esas decisiones. La democratizacion del
pais inevitablemente buscé la apertura, la inclusion
de la pluralidad a la que hacia referencia Reyes
Heroles. Las primeras reformas electorales, la de
1977 y la que le siguid, tuvieron el propdsito fun-
damental —que hoy se olvida— de introducir una
cufia en un régimen cerrado y excluyente, para
convertirlo en otro que reconociera la pluralidad

politica, y que le daba la posibilidad de expresarse
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en los espacios de decisidn, concretamente en el
Congreso.

A este respecto, resulta algo paraddjico que
desde hace 10 afios se insista en una agenda profun-
damente peligrosa para la democracia, que propone
eliminar o reducir los espacios de representacion
proporcional (RP) en el Congreso, olvidando que
justamente la incorporacién de este método electivo
en la legislacion nacional en 1977, fue el que permitié
dar inicio al proceso de transicién a la democracia.
Gracias a este mecanismo, las minorias que alcanzan
un minimo de votacién (requerida por la ley) pueden
tener espacios de representacién en el Legislativo,
expresando asi la pluralidad de las preferencias poli-
ticas en el pais. Ofrezco dos ejemplos para ilustrar
la importancia de la representacién proporcional. Si
no existiera hoy este método electivo, el otrora hege-
moénico PRI, que en la eleccién de 2018 obtuvo una
votacion histéricamente baja, solo tendria una sena-
duria (la de Yucatdn, que gand por mayoria relativa);

pero gracias a la RP, dicho partido logré obtener 15
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senadurias. Sin representacién proporcional, solo
considerando las 300 diputaciones de mayoria rela-
tiva que integran la Cimara de Diputados, Morena
tendria 72% de las curules en ese 6rgano legislativo,
a pesar de solo haber recibido 37% de la votacién.
Asi, la representacion proporcional no sola-
mente fue un mecanismo que ha permitido que las
oposiciones puedan estar representadas, sino que
ademds impide las distorsiones que inevitablemente
traen consigo los sistemas de mayoria relativa, que
implican que gane quien tenga mds votos, pero tam-
bién que se pierda la posibilidad de expresar la repre-
sentacion politica de los votos obtenidos por las
opciones perdedoras. Por eso es importante que
miremos a la historia, porque la alternancia politica
de la que hoy disfrutamos con normalidad fue en
gran medida posible gracias a la apertura a la plura-
lidad que significé la representacién proporcional,
eslabdn central del proceso de transicién a la demo-
cracia. Apertura, representacion de la pluralidad e

inclusién, fueron los primeros objetivos que tuvieron
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que plantearse y lograrse en el arranque de la tran-
sicién. Objetivos que poco a poco se fueron maxi-
mizando con la incorporacién de nuevas reformas.

En un segundo momento del proceso de tran-
sicién, se presentd otro desafié que fue necesario
afrontar, especialmente luego del fraude de 1988: la
existencia de una clase politica poco comprometida
con principios, valores y reglas fundamentales de la
democracia.’ En el contexto de la eleccién presidencial
de ese afo, la autoridad electoral estaba por completo
dominada por una sola fuerza politica, el PRI y el
gobierno tenia a su cargo la organizacién de los pro-
cesos electorales, por medio de la Comision Federal
Electoral, integrada en aquel entonces por 31 perso-
nas, 16 de las cuales eran de filiacién priista. Este

modelo mostr6 su agotamiento y profundo cardcter

3 Un ejemplo de ello es la dificultad que, por lo menos en los

pasados 20 afios, la clase politica en su conjunto, del color que
sea, enfrenta para aceptar su derrota en una disputa electoral.
Se trata de una prictica a la que Felipe Gonzidlez se referia
como una de las condiciones necesarias para el buen funcio-
namiento de la democracia.
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antidemocratico; evidencid y subrayé la necesi-
dad de un segundo paquete de reformas en materia
electoral, no tanto vinculadas con la apertura y la
representacion de la pluralidad, sino con reglas, pro-
cedimientos e instituciones que permitieran dotar
de confianza a la organizacién de las elecciones, en
la recepcion de los votos y su computo; es decir, lo
que se requeria era hacer que los votos contaran y se
contaran bien. Esta aspiracién no tardé mucho en
concretarse y en 1990 naci6 el Instituto Federal Elec-
toral (IFE), que quiza sea la creacién institucional
que mejor encarna el anhelo de construir reglas y
procedimientos ciertos para inyectar confianza en
los procedimientos y sobre todo en los resultados
electorales.

Algunos afios después se vendria a plantear la
necesidad de una tercera ronda de reformas, que surge
con motivo de las elecciones de 1994 y que daria paso
auna nueva etapa. La eleccion de aquel afio fue poco
cuestionada en términos de su calidad, organiza-

cién y cémputo de votos, pero la inequidad en la

39



LORENZO CORDOVA VIANELLO

competencia electoral seguia marcando el paisaje
politico mexicano. Por eso se sefialé que habia que
generar condiciones de equidad en la contienda, y
para ello se identificaron dos grandes temas en los
que habia que definir nuevas reglas para conseguir
ese anhelo: en el financiamiento destinado a los par-
tidos politicos privilegiar el ptublico sobre el privado
y establecer controles de acceso a la radio y la tele-
visién. En las reformas de 1996 y de 2007 estos temas
fueron finalmente atendidos. La equidad fue abriendo
la puerta a un pais cada vez mas diverso y plural,
donde el fenémeno de la alternancia cobré carta de
naturalizacidn en nuestro escenario politico.
Ahora bien, la reforma electoral de 2014, que
dio origen al Instituto Nacional Electoral (INE) en
sustitucién del IFE, tuvo propdsitos diferentes a los
periodos y reformas previas que he analizado aqui.
Ya no se trataba de dotar de equidad a la contienda,
aunque ésta de cualquier forma se vio fortalecida
con los mecanismos de fiscalizaciéon que se crearon

con esta reforma de 2014, que mandataron al INE
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llevar a cabo la fiscalizacion de los ingresos y gastos
de partidos y candidaturas en campafia y en tiempo
ordinario, en todo el pais y para todas las candida-
turas y procesos electorales. Tampoco se requeria
reforzar la representacion politica, ya que la plura-
lidad politica se encontraba, como sigue estando,
instalada en el Congreso de la Unién y los congresos
estatales. Sin duda, tampoco se buscaba dotar de
certeza al voto, ya que en reformas previas, por ejem-
plo, se habian introducido mecanismos para ampliar

la posibilidad de recuento de votos.*

* Al respecto, cabe mencionar que, en 2018, cuando el en-

tonces candidato Andrés Manuel Lépez Obrador gané la
Presidencia con 30 puntos de ventaja, después de que las y los
ciudadanos contaron los votos en los consejos distritales, se
contaron por segunda ocasion tres de cada cuatro paquetes
electorales (74%). Este recuento pareceria innecesario ya que
nadie estaba reclamando inconformidad con los resultados,
pero las reglas aprobadas en ciclos de reforma previos estable-
cieron que ese recuento debia hacerse. Al mismo tiempo, es
importante recordar que en 10 afios de recuentos ningun re-
sultado electoral ha cambiado como efecto de éstos. Si se han
identificado errores que los ciudadanos cometen al contar los
votos en la noche de la eleccién y, por supuesto, en los
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Elfin fundamental de la reforma de 2014 fue la
estandarizacién de mecanismos, procesos y practicas
electorales en todo el pais, de ahi que se conformara
una autoridad electoral nacional, no solo a cargo de
las elecciones federales, sino involucrada en tramos
operativos y organizativos fundamentales de las
elecciones locales, responsable ademds de establecer
normas y principios de actuacién (estindares) para
buena parte de los procedimientos y responsabili-
dades electorales en el dmbito subnacional.
Recordemos que en el ambito local los gobernado-
res, convertidos en una especie de “neo-virreyes”,
acababan controlando y distorsionando la competen-
cia politica. Esa fue una de las razones fundamentales
por las que el IFE se convirti6 en INE y por eso hoy
este organismo tiene participacion en todas las elec-
ciones a nivel nacional. Este es un tema importante

porque en el andlisis y discusién publica, suele

municipios en donde los resultados son muy cerrados es im-
portante y conveniente hacer recuentos completos para in-
yectar certeza a la determinacién final.
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omitirse que los comicios recientes se han realizado
bajo el modelo de elecciones nacionalizadas, deri-
vado de la reforma que nos ocupa.

Los afios de 2015 a 2019, es decir, a partir de la
reforma de 2014, constituyen el periodo de mayor
alternancia politica del pais. Hasta la década de 1980,
practicamente todo ganador estaba predeterminado;
se iba a las urnas y ya se sabia de antemano quién
ganaria. En aquel entonces, el momento culminante,
de incertidumbre politica, no era el dia de la jornada
electoral, sino el del destape, cuando el Presidente la
Republica en turno resolvia ese juego absurdo del
sistema politico mexicano del siglo XX llamado “el
tapado” (eran comunes los caricaturistas que
dibujaban a unas personas con una capucha, como
fantasmas, y el gran dedo del Presidente sefialaba
quién seria su sucesor). En esa época las elecciones
eran un mecanismo para validar una decisién que ya
se habia tomado previamente —esto ocurria hace 30
aflos, pero importa recordarlo para quienes afirmen

que el pais no ha cambiado nada en este tiempo—.
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En los pasados cinco afios el indice de alter-
nancia en las 198 elecciones organizadas por el
INE es del orden de 60%, incluyendo comicios
para diputaciones federales, senadurias y guber-
naturas, diputaciones locales y alcaldias. Ilustro
con mayor detalle el tema con las gubernaturas,
por ser emblematico. Desde que la autoridad de
la organizacién comicial recay6 en el INE ha
habido 36 elecciones de gubernaturas y en 23 de
ellas (63.9%) ha ganado un partido diferente al
que estaba en el poder. Ademds, no ha habido
un depositario o partido dnico favorecido por
esta alternancia, todos, en mayor o en menor
medida, se han visto beneficiados ella. Planteado
de otra forma, la probabilidad de que el par-
tido que estd en el gobierno —sea una alcaldia,
una gubernatura, una diputacién, una senadu-
ria—, se mantenga en el poder en la siguiente
ronda electoral es de apenas 40% vy la probabi-
lidad que gane un partido opositor al que detenta

un cargo mayor de 60%.
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Esta inédita circunstancia en la vida politica
actual en México no podriamos explicarla si no
tuviéramos condiciones esenciales para el voto libre.
Por supuesto, esto no significa que la alternancia
haga de nuestro sistema politico uno mis democra-
tico, porque la alternancia no es igual a democracia.
Lo que hace democritico a sistema politico es que
existan condiciones para que, si asi lo decide la ciu-
dadanfa, la alternancia pueda ocurrir. Si hoy tenemos
los niveles de alternancia de que gozamos, es porque
nuestro sistema politico cumple con la premisa de
que existan las bases para que asi suceda.

¢Hacia dénde vamos en los préximos afios? En
el mundo, la democracia transita en la actualidad por
una serie de problemas graves. Sefialo dos de ellos:
el del desencanto democritico —aquello que Nor-
berto Bobbio denominaba las promesas incumplidas
de la democracia—, y el de la comunicacidn, espe-
cialmente en los entornos digitales, en Internet.

Podemos decir que los obstdculos de la demo-

cracia parten justamente del desencanto ciudadano,
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aunque no necesariamente con los valores democra-
ticos. La ciudadania ha visto como los partidos
convencionales, la clase politica en su conjunto, ha
sido incapaz de resolver los problemas fundamenta-
les que le aquejan. México, de acuerdo con la
Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) es el pais mds desigual de
América Latina, mis incluso que Brasil o que Boli-
via, cuyos indices son altos. Al mismo tiempo,
América Latina se ve afectada por el terrible flagelo
de la corrupcién. En México, pareceria que la demo-
cracia da paso a una cleptocracia®. Con demasiada
frecuencia conocemos casos de corrupcién de escin-
dalo, pero quiza lo mds grave es que su castigo no
llega 0 es muy tardado, lo cual alimenta la impuni-
dad, que afecta no solo a los casos de corrupcién sino
al conjunto del sistema de justicia —como se sabe,

99% de los delitos que se cometen en México no

> Sistema de gobierno en el que prima el interés por el enri-

quecimiento propio a costa de los bienes publicos. https://dle.
rae.es/cleptocracia?m=form
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terminan en tribunales, quedan impunes—. Otro
aspecto preocupante es la inseguridad, que se ali-
menta de forma reciproca con la corrupcién y
ambas constituyen una especie de caldo de cultivo
muy peligroso en donde pueden germinar pulsio-
nes autoritarias.

Exacerba el desencanto ciudadano con la demo-
cracia, el hecho de que es aprovechado por los nuevos
demagogos, que erosionan lentamente, pero con
determinacidn, las bases de la democracia. Por ello,
para salvar la democracia se hace indispensable aca-
bar con la pobreza, la desigualdad, la corrupcién, la
impunidad y la inseguridad. El problema es que si
no resolvemos efectivamente esos desafios tendremos
una sociedad cada vez mas desilusionada, no solo
con la efectividad de sus gobiernos para resolver
estos problemas, sino con la democracia misma.

Ahora bien, el otro desafio que enfrenta la
democracia es la irrupcién del Internet y las redes
sociales. Muchos cayeron en la falsa ilusiéon de que

cada quién, desde su teléfono inteligente, en la

47



LORENZO CORDOVA VIANELLO

comodidad de su casa, estaria todo el tiempo par-
ticipando en la toma de las decisiones colectivas,
sustituyendo incluso asi a los 6rganos representa-
tivos. Nada mds alejado de la realidad. Cuando
algunos se conectan e interactian por Twitter o
Facebook, o alguna otra de las redes sociales digi-
tales, perciben y sienten que le estin hablando a
todo al mundo, pero en realidad solo se dirigen a una
comunidad autorreferencial —construida por
voluntad propia o de forma algoritmica—, aquella
de sus seguidores. No estoy en contra de las redes,
pero es innegable que se estdn utilizando para
construir una narrativa equivocada y no sirven
para democratizar el debate puablico. Lo que en
realidad hacen las redes sociales es favorecer con-
versaciones o intercambios horizontales (lo que en
ocasiones es solo una percepcidn), y con ello per-
miten la incorporacién de diversos actores que en
otro contexto no tendrian cabida y asi solo abonan
al cumplimiento de la primera de las condiciones

del debate democratico: la inclusién.
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Pero el debate democratico requiere de muchas
otras caracteristicas, entre las que destaca el tener
un piso minimo de informacién, entendimiento y
compromiso, que constituye la segunda condicién
para el debate democrdtico: la responsabilidad. El
ser responsable de las opiniones e informacion que
se comparten en el foro publico supone, necesaria-
mente, conocer la autoria de la persona, grupo o
asociacion que las emiten o defienden. Recordemos,
que el anonimato favorece algunas de las peores pul-
siones del ser humano.®

Las redes llegaron para quedarse y el gran dilema
de las democracias es como hacemos para convivir
con ellas. Su democratizacién implica un proceso de
readaptacidn, de domesticacién. Lo que nos lleva al
ultimo desafio o condicién para que las redes sociales
e Internet en su conjunto favorezcan mayormente a

¢ Desde la antigua Grecia, cuando se participaba en las dis-

cusiones en el Agora, los ciudadanos debian hablar por si mis-
mos, no por intermediarios, lo que conducia a hacerse res-
ponsables por lo que decian.
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la democracia: enfrentar la desinformacién y las noti-
cias falsas. Las redes no son ni buenas ni malas, ni
democrdticas ni autoritarias; el efecto que tengan
depende en buena medida de quien las usa y del carac-
ter que tengan, porque son simples vehiculos.” Hoy
el desafio es cémo hacemos para que las redes funcio-
nen en un contexto donde la desinformacién y las
noticias falsas generan un efecto corrosivo. En Fran-
cia (y en otros paises) existe un modelo que crimina-
liza el uso de las redes como mecanismo de
desinformacién y promocion del discurso del odio;
cometen un delito quienes emiten una noticia falsa
durante las campanas electorales, quienes la difunden
o replican, asi como la plataforma que se niega a
bajarla en un periodo muy breve de tiempo, apenas

de unas horas. Criminalizar las noticias falsas, sin

7" Reconozco, sin embargo, que hay una discusién abierta

sobre la forma en que se estructura o modera el debate publi-
co en las redes sociales, a partir de algoritmos, que no son
neutrales, y que favorecen un cierto tipo de conversacién y de
interaccion social en las redes.
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embargo, implica entrar en un terreno fangoso, sobre
todo porque tendriamos que responder preguntas
como: ¢quién las cataloga como tales? ¢qué diferencia
tiene una noticia falsa de una opinioén? ¢hasta dénde
una noticia falsa es una verdad a medias?

Otro modelo de atencién a la desinformacion
en redes sociales en contextos electorales es el que
hemos construido en México, el cual pusimos en
practica, con éxito, en 2018, y que apuesta a com-
batir la desinformacién con informacién veraz,
oportuna y difundida de forma asertiva. Para cons-
truir democracia debemos construir ciudadania. La
ciudadania tiene que estar cada vez mis empoderada
y el riesgo que estamos corriendo es que la desilu-
sién, a la que hacia referencia lineas arriba, pueda
distanciarnos aun mds de la politica, que los ciu-
dadanos se harten y que dejen que otros acaben
decidiendo por ellos. Si esto nos llega a ocurrir ten-
drd raz6n Michelangelo Bovero cuando nos advertia
que el principal riesgo de las democracias estd en su

interior, en su erosion desde adentro, en su paulatino
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y a veces imperceptible deslizamiento hacia lo que
él llama “democracias de la apariencia” que son eso,
cascarones democraticos que solo encubren sistemas
que son, en el fondo, autoritarios. Si esto llegara a
ocurrir en nuestro pais, corremos el riesgo de
deslizarnos desde la democracia hacia oligarquias
electivas, que terminan convirtiendo a la democracia
en solo una quimera.

La construccién de nuestra vida en democracia
no ha sido una labor sencilla pero, sobre todo, no
ha sido obra de un solo partido, ni de una sola fuerza
politica, ni de una sola persona. La construccién
democritica ha sido el resultado de una lucha de
generaciones, de lideres politicos, sociales y acadé-
micos, que han sido las y los autores y actores de
esta historia. Nuestra condicién democrética actual
es una construccion colectiva exitosa que todos
debemos cuidar, porque si no lo hacemos, tarde o
temprano, pudiéramos lamentarnos de que, quizd
de manera imperceptible, como arena entre las

manos, s¢ nos escape.
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nal para Jévenes Académicos de la UNAM. Ha
tenido una intensa participacién en medios de comu-
nicacion electrénicos e impresos y en dos ocasiones
ha recibido el Premio Nacional de Periodismo
del Club de Periodistas de México. Es miembro
de la Junta de Gobierno del Instituto de Estudios

de la Transicién Democratica.
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En el servicio publico se ha desempefiado, entre
otros cargos, como Secretario Técnico del grupo de
trabajo que procesé en el Senado de la Republica la
Reforma Politica durante 2010; de diciembre de 2011
a abril de 2014 fue designado por la Cdmara de Dipu-
tados como Consejero Electoral del IFE y desde
abril de 2014 fue designado por dicho 6rgano como

Consejero Presidente del Consejo General del INE.
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La serie de Cuadernos de Gobernabilidad y Fiscalizacion es una colec-
cion de consulta sobre el significado y alcance de los dos conceptos
fundamentales de nuestro sistema democratico que le dan nombre,
los que procuran el sano equilibrio entre el Estado y la sociedad
civil, mediante la administracion adecuada de los recursos y la com-
probacion de su aplicacion a los objetivos planteados para la
administracion de la nacion que buscan el bienestar, desarrollo y
equilibrio de su poblacion.

Democracia y Gobernabilidad son elementos indisolubles en la vida de
un pais. La primera, es el medio por el cual, por via de su soberania,
los ciudadanos eligen a sus representantes para que definan las politi-
cas publicas que buscan su beneficio, bienestar y progreso y que en su
nombre tomen las decisiones que se dirijan al logro de dichos fines. La
segunda, involucra el ejercicio pleno por parte de los servidores publicos
y su estructura, de las atribuciones recibidas con el fin de procurar el
desarrollo democratico, econdmico, social e institucional duradero, en
el marco de un sano equilibrio entre el Estado y la sociedad civil.

De ahi la importancia de la disertacion del doctor Lorenzo Cordoba
Vianello como parte de las actividades del Seminario Universitario de
Gobernabilidad y Fiscalizacion, cuyo contenido se presenta en esta
publicacion.

Dr. Alfredo Adam Adam
Coordinador del Seminario
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