La rotacion de cargos legislativos
y la evolucion del sistema
de partidos en México

Benito Nacif

C on la desaparicion del Partido Comunista de la Unién Soviética, el
PRI ha pasado a ser el partido que ha sobrevivido més tiempo en
el poder. El PRI ha mantenido sin interrupcién el control sobre las posi-
ciones més importantes de la politica mexicana a lo largo de seis déca-
das y media, en un contexto en el que las elecciones se han realizado re-
gularmente y los partidos de oposicién han sido tolerados. Uno de los
aspectos del dominio del PRI es su habilidad para reproducir su mayo-
ria en la CAmara de Diputados —la cdmara baja del Congreso—. La
persistencia de este fenémeno durante 23 procesos electorales entre
1929 y 1994 sugiere que las ventajas del PRI sobre los partidos de oposi-
cién tienen un origen institucional; se basan en patrones de comporta-
miento politico que se reproducen en el tiempo independientemente de
la identidad de los individuos y de las circunstancias histéricas.
Este articulo rastrea, en las instituciones que regulan el acceso a
los cargos electivos y moldean los patrones de promocién politica, las
causas estructurales del predominio de un solo partido en la Cdmara de
Diputados. De acuerdo con “la teoria de la ambicién politica” de Joseph
Schlesinger, este andlisis del sistema de partidos se basa en el supuesto
de que los politicos responden esencialmente al objetivo de conseguir
puestos ptiblicos y a la forma en que anticipan sus carreras.! La aplica-
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cién de la teoria de la ambicién politica se ha circunscrito a sistemas de-
mocréticos, sin embargo, el supuesto basico puede extenderse a regi-
menes como el de México, que sin contar con elecciones competitivas ha
alcanzado un grado considerable de institucionalizacién. Los partidos,
aun cuando uno de ellos se encuentra en una posicién hegeménica, si-
guen siendo organizaciones formadas por individuos en busca de lasre-
compensas que resultan de los cargos ptiblicos.z

El articulo analiza los efectos del régimen de rotacién de cargos,
establecido mediante la no reeleccién consecutiva, en la estructura
interna del partido hegeménico y en la evolucién del sistema de parti-
dos. La primera parte explica cémo la no reeleccién consecutiva creé las
condiciones para el control centralizado del proceso de nominacién de
candidatos. La segunda examina la manera en que la rotacién forzosa
aceleré la integracién de fuerzas politicas locales en una organizacién
nacional cohesiva y centralizada. La tercera sostiene que la no reelec-
cién consecutiva le ha dado al partido hegeménico la capacidad institu-
cional de asimilar movimientos politicos emergentes.

Las dos ultimas partes tratan sobre los efectos de la no reeleccién
consecutiva en el desarrollo de los partidos de oposicién. Se argumenta
que larotacién forzosa suprimié el terreno en el cual los partidos locales
habian florecido e inhibié el desarrollo de partidos nacionales de oposi-
cién. La clave para entender el crecimiento de los partidos de oposicién
esuna innovacién institucional introducida en la década de 1960: 1a re-
presentacién proporcional. La representacién proporcional ha sido un
incentivo poderoso para la creacién de nuevos partidos minoritarios y
el desarrollo de los existentes; alent6 la tendencia hacia una mayor di-
versidad y equilibrio en el sistema de partidos. Los incrementos en el ni-
mero de curules asignadas mediante representacién proporcional han
reforzado esta tendencia. Sin embargo, la rdpida rotacién de cargos to-
davia constituye un factor que limita la consolidacién de los partidos
opositores en los distritos electorales. Los partidos de oposicién enfren-
tan dificultades estructurales para competir con el partido dominante por
las curules de mayoria relativa en la Camara de Diputados.

2 El término “organizacién” es quizd mas apropiado en el caso de México que el de “equipo”,
utilizado originalmente por Anthony Downs. A diferencia de Estados Unidos, los partidos politi-
cos en México cuentan con un grado mayor de centralizacién y una estructura jerarguica mas defi-
nida, Véase su célebre An Economic Theory of Democracy, Nueva York, Harper and Row, 1957.
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Control centralizado de la nominacién de candidatos

La creacién del Partido Nacional Revolucionario es quizé el aconteci-
miento més importante en la historia politica del México posrevolucio-
nario. El PNR desencadend transformaciones profundas en el funciona-
miento del sistema politico. A pesar de que este partido ha sufrido
importantes cambios, que se reflejan en el hecho de que su nombre ha
cambiado dos veces desde su fundacién, el control del PNR y sus sucedé-
neos sobre la gran mayoria de puestos de eleccién se ha mantenido
como constante en el sistema politico mexicano durante los tiltimos 65
afnos. El PRI, la denominacién adoptada por el partido a partir de 1946,
ha sido una poderosa fuerza centralizadora que ha fusionado érganos
constitucionalmente disefiados para funcionar de manera separada,
tales como la Camara de Diputados, el Senado y la Presidencia. Me-
diante la consolidacién de poderes constitucionalmente separados, el
partido ha sostenido la practica de gobiernos unitarios fuertes domina-
dos por el presidente de la Republica.?

La idea de una coalicién inclusiva que aglutinara a la gran mayo-
ria de politicos posicionados en cargos publicos fue originalmente pro-
puesta por el presidente Plutarco Elias Calles. La iniciativa tenia como
propdésito inmediato resolver la profunda crisis politica que gener6 el
asesinato del presidente electo Alvaro Obregén en 1928.¢ De acuerdo
con la Constitucién, el Congreso debia nombrar un presidente interino
para desempeiiar el cargo por un periodo de 14 a 18 meses, durante el
cual se organizarian los comicios para elegir un nuevo jefe del ejecutivo
que completara el periodo presidencial 1928-1934.5 La coalicién de con-
gresistas formada para elegir a Emilio Portes Gil como presidente inte-
rino fue el principal antecedente politico para la creacién de un partido
politico nacional de cardcter inclusivo.

A pesar de que la Constitucién exigia solamente una mayoria ab-
soluta de votos en el Colegio Electoral —formado por la Cdmara de Dipu-

3 Maria Amparo Casar, “Las fuentes politico-institucionales del presidencialismo en Méxi-
co”, Politica y gobierno, vol. I1I, nim. 1, primer semestre de 1996, pp. 61-92.

4 La formacidn del PNR es una de las etapas mis estudiadas de la historia politica de México.
Véanse principalmente Luis Javier Garrido, El partido de la revolucién institucionalizada. Medio
siglo de poder politico en México, México, SEP/Siglo XXI, 1986; Tsvi Medin, E! minimato presiden-
cial, la historia del maximato, México, ERA, 1981; Alejandra Lajous, Los origenes del partido uni-
co, México, Universidad Nacional Auténoma de México, 1979.

5 Esta fue la primera vez que se utilizé el mecanismo de emergencia disefiado por la Constitu-
cién de 1917 para sustituir al presidente de la Repiiblica. La Constitucién de 1917 suprimié la fi-
gura de vicepresidente y transfirié al Congreso de la Unién el poder de nombrar presidentes inte-

rinos y sustitutos.
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tadosy el Senado—, losintegrantes de la recién electa XXIII Legislatu-
ra votaron undnimemente por Portes Gil. Este resultado reflejé las in-
tensas negociaciones entre el presidente saliente, Plutarco Elias Ca-
lles, y el Bloque Obregonista en el Congreso. El Bloque Obregonista se
formé después del asesinato del presidente electo, y aglutiné a la gran
mayoria de los diputados y senadores. Fue una asociacién politica tem-
poral, sin vinculos institucionales, formada con el propésito de poner en
la presidencia a alguien que representara a los politicos que apostaron
sus carreras en la campana para reelegir a Obregén. Sin embargo, el
Bloque Obregonista terminé siendo algo més que un simple movimien-
to de congresistas para encumbrar a Portes Gil; a iniciativa del presi-
dente Calles, el Bloque Obregonista se disolvié para dar lugar al Blo-
que Nacional Revolucionario. Esta fue una asociacién poco articulada y
no tuvo casi ningiin efecto en el gobierno interno de la CAmara y del Se-
nado. Sin embargo, este novedoso desarrollo constituye el precedente
mas importante para la organizacién de mayorias legislativas de una
manera estable y permanente en torno a un solo partido.
Paralelamente a la integracién del Bloque Nacional Revoluciona-
rio en el Congreso, se iniciaron los trabajos para formar la “organiza-
cién externa” del partido, cuya estructura formal se establecié en el
Congreso Constituyente del PNR.¢ De acuerdo con los estatutos, la diri-
gencia dela organizaci6én externa del PNR recay6 en el Comité Ejecutivo
Nacional (CEN), en particular, en la presidencia de este 6rgano. Desde
el inicio, la principal tarea de los presidentes del CEN fue coordinar el
proceso de nominacién de candidatos del PNR a puestos de eleccién.
Las elecciones federales de 1930 para renovar la CAmara de Dipu-
tados y la mitad del Senado demostraron a la dirigencia del PNR que la
construccién de una organizacién politica nacional con cohesién inter-
na dificilmente podria conseguirse dentro del marco electoral existen-
te. Los diputados y los senadores debian individualmente sus puestos y
carreras politicas a los partidos locales que controlaban las elecciones
en sus distritos y en sus estados. Los partidos locales de la década de
1920 eran organizaciones dependientes del carisma y personalidad
de suslideres y orientadas hacia la politica estatal. Por ello, la nomina-
ci6én de candidatos del PNR a la Cdmara y el Senado en 1930 fue mucho
maés dificil de manejar para la dirigencia nacional del PNR que la propia
nominacién de su candidato a la presidencia un afio antes. Las conven-

6 La organizacién externa del partido ge define en contraste con el “partido en el gobierno”,
formado por el Bloque Nacional Revolucionario en el Congreso y por el poder ejecutivo.
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ciones distritales y estatales del PNR se caracterizaron por intensas
luchas entre los partidos locales para controlar el proceso de nomina-
cién. En muchos casos, las convenciones para nominar candidatos resul-
taron en fracturas y deserciones. Los candidatos de los partidos perdedores
se presentaban subsecuentemente a las elecciones como “independien-
tes”. La dirigencia nacional del PNR sélo podia tener una influencia
muy limitada en el resultado del proceso de nominacién. El arma mas
poderosa con la que contaba era desconocer las convenciones y los can-
didatos resultantes. Sin embargo, el control del proceso electoral esta-
ba en manos de los partidos locales. Ciertamente, dicha arma se usé en
algunos casos, pero las consecuencias fueron desastrosas: las eleccio-
nes para el Congreso de 1930 provocaron la renuncia del presidente del
Comité Ejecutivo Nacional.?

Después del primer ensayo en elecciones para el Congreso, la diri-
gencia del PNR empez6 a discutir la idea de rotar sus cuadros politicos
en los puestos de gobierno. Los politicos posicionados enla Cdmarayen
el Senado que tenfan la ambicién de reelegirse representaban una
fuente de conflicto y divisién partidista en el proceso de nominacién de
candidatos. La circulacién de cuadros era tan importante para afianzar
la posicién del CEN del PNR, que antes de las elecciones legislativas de
1932 se hizo el primer intento de introducir un cambio en la legislacién
electoral de cada uno de los estados que asegurara su obligatoriedad.
La dirigencia del PNR organizé el Congreso Nacional de Legislaturas en
enero de 1932 con el propésito de discutir modificaciones al marco elec-
toral paralos gobiernos federal y estatales que incluian la no reeleccién
consecutiva de cargos legislativos, la prohibicién de candidatos “inde-
pendientes” para puestos de eleccién y la transferencia de la adminis-
tracién de las elecciones federales y estatales de los municipios a nive-
les superiores de gobierno.» La propuesta de la no reeleccién despert6
una fuerte resistencia entre los miembros de las legislaturas federal y
estatales, y el Congreso se disolvié sin producir acuerdos conclusivos.
El PNR organizé lanominacién de candidatos parala Cdmaray el Sena-
do por segunda vez en 1932 con congresistas posicionados que tenian la
oportunidad de reelegirse. A pesar de la politica de circulacién de cua-
dros de la dirigencia nacional del PNR, un nimero significativo de legis-
ladores retuvieron sus puestos en el Congreso.

7 El profesor Basilio Vadillo fue sustituido por Emilio Portes Gil como presidente del Comité

Ejecutivo Nacional. Véase Garrido, op. cit. .
8 Para una cronica de las actividades del Congreso véase Lajous, op. cit.
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Como el intento de cambiar la legislacién electoral de los estados
mediante el Congreso Nacional de Legislaturas fracasé, la dirigencia
del PNR buscé una estrategia diferente. Promovié una enmienda a la
Constitucién federal para forzar desde el centro la adopcién de un cam-
bio institucional en todos los estados. La campafa para la reforma
constitucional empez6 con la Convencién Nacional Extraordinaria del
PNR en 1932, que se convocé explicitamente con el propésito de tratar
las cuestiones relacionadas con el asunto de la no reeleccién. En con-
traste con el Congreso Nacional de Legislaturas, los delegados ala Con-
vencién no eran solamente politicos con cargos legislativos, sino que in-
cluian una gran variedad de activistas del PNR.? La dirigencia nacional
del PNR consigui6 el control de la comisién redactora y la asamblea
aprobé su propuesta undnimemente.? La propuesta contenia, entre
otros puntos, la no reeleccién consecutiva para los miembros de la C4-
mara de Diputados, el Senado y todos los puestos electivos en los esta-
dos y municipios.u

La propuesta aprobada por la Convencién del PNR fue presentada
posteriormente al Congreso y ambas cAmaras votaron unanimemente
afavor de ella. Este comportamiento parlamentario refleja que la cohe-
sién partidaria podia conseguirse ocasionalmente en ausencia de los
mecanismos disciplinarios que la rotacién de cargos habria de poner en
manos de la dirigencia del PNR. La explicacién de c6mo se consiguié la
cooperacién undnime de la bancada parlamentaria del PNR con el pro-
yecto antirreeleccionista debe buscarse en las circunstancias histoéri-
cas que contribuyeron al convencimiento de que era necesario fortale-
cer al partido. La revuelta encabezada por el general José Gonzalo

9 Para un andlisis de la posicién de las legislaturas estatales y los partidos locales en el proce-
80 que culming con la reforma antirreeleccionista de 1933, véase Jeffrey Weldon, “Congress, Poli-
tical Machines and the Maximato; the No Reelection Reform of 1933", ponencia presentadaen la
reunién de la Asociacién de Estudios Latinoamericanos (LASA), Georgia, marzo de 1994.

10 Las declaraciones de algunos delegados a la Convencién Extraordinaria sugieren que el
tema de la no reeleccién no era para ellos de gran relevancia. Adiferencia de los lideres del partido,
los delegados tenian més interés en discutir asuntos de politica gubernamental que modificacio-
nes al marco electoral. Para una crénica de la Convencién Nacional Extraordinaria del PNR véase
Lajous, op. cit.

11 Los otros puntos que incluia la propuesta eran: @) un solo periodo sin posibilidad de reelec-
cién para la presidencia de la Repiblica y los gobernadores de los estados; b) extensién del manda-
to de los senadores, que se aumentd de cuatro a seis afios; ¢) extensién del mandato de los miem-
bros de la Camara de Diputados, los congresos estatales y todos los cargos electivos en los
municipios, que se aumentd de dos a tres anos; d) supresién de las elecciones senatoriales interme-
dias (los dos grupos de senadores se elegirian en los mismos comicios y en concurrencia con el pre-
sidente), y e) prohibicién a los gobernadores de presentarse como candidatos al Congreso antes de
que el periodo para el que fueron electos concluya.
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Escobar tuvo un efecto muy importante en el Congreso.12 Un grupo con-
siderable de diputados y senadores fueron expulsados y despojados de
sus cargos luego de manifestar abiertamente sus simpatias por la re-
vuelta. La purga de escobaristas pudo haber incrementado tanto la
cohesién entre la bancada de legisladores leales al PNR como el conven-
cimiento de que era necesaria una mayor disciplina. Sin embargo, ain
no queda claro qué clase de motivacién pudo haber llevado a los congre-
sistas a votar por una iniciativa que constituia una amenaza a sus ca-
rreras politicas. Tampoco es evidente el tipo de sanciones que imponia
la dirigencia del PNR para obtener el apoyo disciplinado de los legislado-
resy aprobarlas reformas constitucionales en 1933. Lo cierto es que va-
rios politicos que condenaron la propuesta de prohibir la reeleccién con-
secutiva como antidemocratica durante el Congreso de Legislaturas de
1932, eran fervientes partidarios de la rotacién forzosa apenas un afio
después.

Si bien es dificil determinar cémo encajaba la iniciativa antirre-
eleccionista con los intereses de los legisladores que votaron por ella,
resulta maés claro por qué la dirigencia del PNR buse6 tan insistentemente
la reforma. La no reelecciéon consecutiva vino a potenciar su capacidad
de influir en la nominacién de candidatos y de controlar el acceso a los
puestos en el Congreso. La rotacién forzosa de cargos liberé oportuni-
dades politicas que eran capturadas por individuos durante periodos
indefinidos y las puso a disposicién de la dirigencia del PNR para reasig-
narlas regularmente entre aquellos que cooperaban con el partido.

Los efectos de la no reeleccién consecutiva en el funcionamiento
interno del PNR se hicieron sentir tan pronto como la reforma se pusoen
préctica enlaselecciones federales de 1934. Lézaro Cardenas fue el pri-
mero de los candidatos presidenciales del PNR que tuvo la oportunidad
de intervenir en la conformacién de la lista de candidatos de su partido
al Congreso. Esta fue una oportunidad que no existi6é para Pascual Or-
tiz Rubio, el primer candidato presidencial del PNR, y que explica en
buena medida su dificil relacién con el Congresoy su eventual renuncia
a la jefatura del ejecutivo.

Naturalmente, la elaboracién de la lista de candidatos a la Cdma-
ray el Senado del PNRy sus sucedaneos es un proceso cuya complejidad
ha aumentado con el tiempo, especialmente a partir de la adopcién del
sistema de cuotas en 1938 y dela integracién de las corporaciones sindi-

12 La revuelta estallé el 3 de marzo de 1929, un dia antes de la Convencién Constituyente
del PNR.
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cales al PRM. Sin embargo, desde que se introdujo la no reeleccién, la di-
rigencia del partido ha venido a desempenar un papel central en la
composicién de las delegaciones del partido al Congreso. En la medida
en que la dirigencia del PNR termina subordindndose al candidato pre-
sidencial en época de elecciones y al titular del ejecutivo durante el cur-
so de la administracién, una de las consecuencias maés significativas de
la reforma de 1933 fue facilitar la integracién de los cargos en la Cdma-
ra de Diputados y el Senado al sistema de patronazgo presidencial.

Cohesion y disciplina partidista

Ladebilidad interna del PNR y la fortaleza de los partidos locales que lo
integraban se reflejaban en el hecho de que la formacién del PNR no
tuvo un efecto significativo en el funcionamiento del Congreso. A pesar
de que desde su fundacién el PNR fue una coalicién electoral hegeméni-
ca,y de que sus candidatos ganaban en casi todos los estados y distritos
del paig, eran los partidos locales los que organizaban y gobernaban el
Congreso. Los partidos locales formaban coaliciones que se identifica-
ban como los “rojos” y los “blancos”. Estas asociaciones de legisladores
eran muy inestables, pero mediante ellas se organizaban las mayorias
gobernantes en el Congreso para acaparar la Gran Comisién y distri-
buir otros puestos legislativos importantes. Era comiin ver a diputados
y senadores pasar de una faccién a otra. No existian muchos mecanis-
mos institucionales para sancionar desertores y recompensar a quie-
nes cooperaban. Por tanto, las coaliciones legislativas se mantenian
juntas con dificultad y carecian de cohesién interna. El PNR no empez6
a actuar como un solo partido parlamentario sino hasta mediados de la
década de 1930, después de que los partidos locales que lo integraron se
disolvieron. Mientras tanto, la divisién entre “rojos” y “blancos” y su lu-
cha por controlar los 6rganos de gobierno en ambas cdmaras caracteri-
z6 la politica parlamentaria, a pesar de que estas dos facciones eran
parte del llamado Bloque Nacional Revolucionario.

Para entender el debilitamiento de las fuerzas politicas locales y
su eventual sometimiento a la organizacién nacional del partido es ne-
cesario ver ¢6mo la no reeleccién consecutiva alteré las opciones insti-
tucionales de carrera politica y obligé a los politicos a cambiar de estra-
tegias para conseguir la promocién. La rotacién sistemética de cargos
vino a imposibilitar el desarrollo de carreras “internas” en la Cdmara
de Diputados, el Senado, laslegislaturaslocales y los gobiernos munici-
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pales. Convirtié a la politica mexicana en lo que bien podria llamarse
un “juego de sillas musicales”. Pero el fortalecimiento de la organiza-
cién nacional del PNR se debe basicamente a que el partido pasé a ser
una pieza central en las estrategias de los politicos locales para conti-
nuary avanzar sus carreras. Para desarrollar una carrera politica, con-
trolar el acceso a un puesto de eleccién dejé de ser suficiente. La no re-
eleccién consecutiva hizo de la promocién “externa”, es decir, el paso de
un puesto electivo a otro, un objetivo de primordial importancia para
sobrevivir en la politica. En el contexto de una rdpida y forzosa rotacién
de cargos, los vehiculos tradicionales de promocién politica —los parti-
dos locales orientados a controlar electorados regionales— perdieron
en buena parte surazén de ser. Para realizar sus ambiciones —moldea-
das por el nuevo marco institucional—, los politicos locales empezaron
a depender enteramente de la organizacién nacional del partido, que se
convirtié en el principal regulador del acceso a una gran variedad de
cargos de eleccién en constante rotacién en los gobiernos municipales,
estatales y federal.

La Segunda Convencién Nacional del PNR se llevé a cabo siete me-
ses después de que el Congreso aprobara las reformas constitucionales
que prohibieron la reeleccién consecutiva. Este hecho marcé el inicio de
lo que ha sido quizé el cambio més importante en la historia del partido
oficial; la disolucién de los partidos locales y regionales que integraron
el PNR. La Convencion fue convocada con el propésito de nominar al
candidato del PNR a la presidencia de la Repiiblica para el periodo 1934-
1940 y ratificar el primer plan sexenal, una moda estalinista que el par-
tido adopt6 en esos afios. Sin embargo, la dirigencia nacional aproveché
el momento politico para presentar una mocién radical y ambiciosa de
reforma a la constitucién del partido: propuso que todos los partidos afi-
liados al PNR se disolvieran en un plazo no mayor de seis meses y que
fueran expulsados los miembros de aquellas organizaciones que se
rehusaran a hacerlo. La asamblea aprobé la reforma undnimemente.

La gran mayoria de los partidoslocales adopté la causa deunasola
organizacién nacional y se apeg6 a la nueva constitucién del PNR, en lo
que podria describirse como un acto masivoy coordinado de desmante-
lamiento institucional. No obstante, para los politicos locales no fue un
salto al vacfo. El PNR ofrecia un nuevo marco institucional y garantiza-
ba que la antigiiedad seria el principal criterio para nominar candida-
tos. Los politicos locales tampoco carecian de incentivos para desman-
telar sus “viejas” organizaciones. En la medida en que sus carreras
politicas constitufan un objetivo de primer orden, sabian que los tiem-
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pos de las maquinarias politicas locales en sus estados, distritos y mu-
nicipios habian pasado.:s

La transformacién del PNR de una confederacién de partidos regio-
nales con estructuras separadas en una sola organizacién politica na-
cional liberé una poderosa tendencia hacia la centralizacién dentro del
partido. Para Luis Javier Garrido, “La disolucién de las miiltiples orga-
nizaciones que constituian el PNR significaba en efecto que en lo sucesi-
vo los dirigentes politicos locales se someterian a las decisiones del CEN
y que dispondrian de un margen menor para hacer presién sobre el apa-
rato del partido”. Sin embargo, la fuente de los grandes poderes que la
dirigencia nacional del PNR empez6 a concentrar no se hallaba en la es-
tructura formal del partido, sino en su posicién como coordinador central
de la circulacién de cuadros politicos en todos los puestos publicos de
eleccién. Las reformas constitucionales de 1933 permitieron al PNR
montar un sistema nacional de rotacién de cargos que puso armas po-
derosas para premiary castigar en manos del liderazgo del partido. Los
politicos en sus cargos y fuera de ellos se volvieron completamente vul-
nerables y dependientes del mecanismo més extendido y eficaz de pro-
mocién politica: el partido de la revolucién.

Integracién de grupos politicos emergentes

De acuerdo con Alejandra Lajous, la reforma constitucional que prohi-
bié la reeleccién consecutiva era parte de una politica de “apertura”
promovida por la dirigencia del PNR. La estrategia consistia en asegu-
rar la rotacién de cuadros en los cargos de eleccién para permitir la
prontaincorporacién de grupos que atin se encontraban fuera del parti-
do.’s E]l expresidente Calles, la figura principal de la campaiia por lano
reeleccién consecutiva dentro del PNR, justific6 los cambios en la legis-
lacién electoral como una medida contra la préctica del “carro com-
pleto”, es decir, contra la apropiacién de los cargos ptblicos por parte de
grupos politicos locales. En un discurso dirigido a los gobernadores

13 Naturalmente, hubo més de un interés egoista en el desmantelamiento de los partidos loca-
les. El experimento con partidos nacionales unicos en paises como Italia, Alemania y la ex Unién
Soviética sedujo a muchos politicos mexicanos de la época. Al mismo tiempo, la identificacién del
localismo con inestabilidad politica y la poderosa idea de la Revolucién mexicana como un solo mo-
vimiento nacional desempefaron un papel importante en el proceso de centralizacién politica
dentro del PNR. Al respecto véase Garrido, op. cit., y Lajous, op. cit.

14 Garrido, op. cit., p. 201.

16 Lajous, ibid., pp. 1565-163.
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de los estados —las cabezas de los partidos politicos locales afiliados al
PNR— Calles advirti6:

Creo un deber senalarles los defectos dentro de la organizacién revolu-
cionaria. Uno de ellos, de los més grandes, es el de la politica de carro
completol...] Debemos tener un espiritu mas amplio y no ser exclusivis-
tas, cuando se trate de llamar a los puestos piblicos a los nuevos hom-
bres. La revolucién se ha venido reduciendo a esto, se ha venido contra-
yendo hasta disminuir su contenido. Es preciso atraer a muchos de los
grupos revolucionarios que hoy se encuentran alejados del gobierno y
hasta que se creen en la oposicién. Atraer a estos revolucionarios que se
forman en grupos aislados que se encuentran en el ejército, en las orga-
nizaciones obreras y campesinas, en todas partes. Con estos elementos
hay que reconstruir el frente revolucionario. No hay que ir desmem-
brando a la Revolucién, destruyéndola. Hay que hacer una sola, unida,

fuerte, para apoyar al gobiernol...]*¢

Ciertamente, uno de los efectos més importantes de la no reelec-
cién consecutiva fue la incorporacién de nuevos cuadros politicos al
PNR. Con ello se incrementé la capacidad del partido para cooptar movi-
mientos sociales y organizaciones politicas emergentes. La rotacién de
cargos permitié a la dirigencia nacional del PNR llevar a cabo la politica
de “puertas abiertas” con el fin de incorporar movimientos y asociacio-
nes que se gestaban independientemente del partido. La politica fue
adoptada ya en 1936 como estrategia para la nominacién de candida-
tos al Senado y a las legislaturas locales.!” Se disefi6 especificamente
para acomodar a los lideres de la Confederacién de Trabajadores de
Meéxico (CTM) en la renovacién de los 6rganos electivos del gobierno.
La CTM era entonces una organizacién nacional naciente, formada
mediante la consolidacién de un gran niimero de sindicatos locales y
regionales, de acuerdo con un esquema semejante al del PNR. Sus lide-
res buscaron pronto un lugar en la politica mexicana y el PNR poseia
una enorme capacidad para promoverlos a puestos ptiblicos. La politi-
ca de puertas abiertas evit6 que los lideres de la CTM buscaran el acce-
so a puestos publicos independientemente y, de esta forma, previno

16 ] discurso se pronunci6 como parte de los preparatives para el Congreso Nacional de Legis-

laturas. Excélsior, 31 de octubre de 1931. Citado por Lajous, ibid., p. 1567.

17 Véase Garrido, op. cit. Las elecciones intermedias para renovar la mitad del Senado fueron
las 1iltimas de su especie. Los senadores elegidos entonces desempefiaron el cargo por un periodo
extraordinario de cuatro afios. A partir de 1940 se inici6 la renovacién completa del Senado cada

8els anog.
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quizé el desarrollo de un segundo partido nacional basado en organiza-
ciones sindicales.!s

La politica de puertas abiertas evolucioné rapidamente y dio lu-
gar, en las elecciones intermedias de 1937, al establecimiento de cuotas
de candidaturas del PNR para la Cdmara de Diputados. El sistema de
cuotas daba la libertad a la Confederacién de Trabajadores de México
de distribuir un nimero determinado de candidaturas entre sus pro-
pios miembros y de acuerdo con sus propios criterios. El sistema de cuo-
tas dividi6 al PNR en tres sectores: la CTM, las organizaciones campesi-
nas que el gobierno promovia con la politica de reparto agrario y el
grueso del partido. El sistema fue probado en varias elecciones estata-
les y, a juzgar por su persistencia, resulté ser un arreglo satisfactorio
pararesolver las disputasinternas que surgen en el proceso de nomina-
cién de candidatos. Eventualmente, el PNR absorbié a la CTM y de paso
organizé ala Confederacién Nacional Campesina paraincorporar a las
asociaciones de campesinos. Esta asimilacién rdpida y masiva de fuer-
zas politicas emergentes dio lugar a cambios profundos en la organiza-
cién del partido. Lo que empez6 como un sistema para nominar candi-
datos a puestos de eleccién se convirtié en un nuevo arreglo para la
organizacién y gobierno interno del partido basado en tres sectores: el
obrero, el campesino y un tercero, denominado vagamente el “sector po-
pular”, que incluye una variedad de organizaciones politicas, desde
empleados publicos, asociaciones profesionales, hasta grupos muy es-
pecificos de interés.1»

Sin embargo, la tendencia a asimilar organizaciones politicas
emergentes no desapareci6 con la consolidacién de la llamada “estruc-
tura sectorial” del partido. En cierta forma, la politica de puertas abiertas
ha persistido hasta la actualidad. Un niimero significativo de nuevas
asociaciones politicas han sido integradas al partido con el paso de los
afios. Este continuo proceso de asimilacién, que constituye desde en-
tonces uno de los pilares del predominio del PNR y sus sucedéneos, se ha

18 De hecho, la ctM habia anunciado en 1935 la constitucién del Frente Nacional Mexicano,
pero el proyecto fue abandonado después de que el PNR lanzé su campaia de “puertas abiertas”.
Véase Garrido, ibid., pp. 264-271.

19 En la reforma al partido promovida por el presidente Lizaro Cérdenas, el tercer sector que-
d6 conformado por los militares. El sector militar desapareci6 en 1940 a iniciativa del presidente
Manuel Avila Camacho, quien posteriormente promovié la creacién del sector popular. La Confe-
deracién Nacional de Organizaciones Populares quedé formalmente constituida en 1943. Véase
Javier Aguirre Vizzuett et al,, El partido de la Revolucién; historia, estructura y predominio del
Partido Revolucionario Institucional, México, Centro de Estudios Politicos, Econémicos y Sacia-
les del Distrito Federal, 1984, pp. 22-36.
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sostenido mediante una enorme capacidad institucional de cooptacién
basada en el sistema de rotacién de cargos.

La no reelecciéon como fuente estructural de la debilidad
de los partidos de oposicion

Al mismo tiempo que el PNR consolidé su control sobre la totalidad de
los puestos en el gobierno federal y avanzé en su dominio sobre la politi-
caestatal ymunicipal, los partidos politicos que nose integraron al par-
tido oficial experimentaron cambios profundos. A la consolidacién del
PNR siguié una paulatina extincién de partidos locales y regionales que
se encontraban en operacién a finales de la década de 1920. Algunos de
ellos eran fuerzas politicas organizadas que llevaban alrededor de diez
afos funcionando y que resistieron la asimilacién al PNR. Varios parti-
dos locales, a pesar de su participacién dentro del PNR en un principio,
se rehusaron a disolverse después de la Segunda Convencién Nacional
de 1933; abandonaron la politica federal y posteriormente desaparecie-
ron. El surgimiento del PNR incluso provocé resistencia y oposicién de
parte de partidos con cierta tradicién politica y una plataforma nacio-
nal, como el Partido Nacional Agrarista (PNA) y el Partido Laborista
Mexicano (PLM), que se crearon en 1919 y 1920 respectivamente. Estos
partidos de hecho organizaron una coalicién para oponerse al PNR en
las elecciones intermedias de 1932, que sin embargo no prosperé. Tanto
el PNA como el PLM desaparecieron en 1940, no sin que sus lideres se su-
maran antes a las filas del partido oficial.20

Conforme los “viejos” partidos se extinguieron, nuevas organiza-
ciones politicas surgieron en los afos treinta. Sin embargo, éstas resul-
taron sumamente efimeras. Hasta 1946, las elecciones eran procesos
poco regulados. A pesar de que el Cédigo Electoral de 1918 reconociala
existencia de partidos politicos, los partidos eran en gran medida orga-
nizaciones informales; podian crearse y operar practicamente sin res-
tricciones.2! Consecuentemente, la mayoria de los partidos de oposicién

20 E] pLM estaba formado basicamente por la Confederacion Regional de Obreros de México
(crom). La croM eventualmente se integré al sector obrero del PRMy ha permanecido como parta.dEl
prr hasta nuestros dias. Respectoaladificilrelacién entre la CROM y el PNR, véase Medin, op. cit.

21 Las restricciones legales mAs importantes para la formacién de partidos politicos eran
aquellas que prohibian la adopcién de denominaciones religiosas y la participacién de sacerdotes.
Véase Francisco José Paoli, “Legislacién electoral y proceso politico, 1917-1982", en Pablo Gon-
zélez Casanova (ed.), Las elecciones en México; evolucidn y perspectivas, Méxieo, Siglo XXI,

1985, pp. 129-161.
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eran en realidad comités de campana dirigidos por candidatos o grupos
de candidatos del mismo estado que competian por cargos publicos in-
dependientemente del partido oficial. Su vida institucional era inexis-
tente. Los partidos surgian al aproximarse las elecciones y desapare-
cian cuando sus promotores fracasaban en obtener el cargo. En los
pocos casos en los que candidatos independientes conseguian llegar ala
Céamarade Diputados, laimposibilidad de reelegirse acababa con suin-
dependencia o con sus carreras politicas.

La Ley Federal Electoral de 1946 fue la respuesta del gobierno a
esta situacién. La nueva ley, que sustituyé a la de 1918, introdujo la no-
minacion partidista de candidatos a puestos de eleccién en el gobierno
federal como una institucién formal. La nominacién partidaria restrin-
gi6 el acceso a la boleta electoral a politicos que buscaban puestos de
eleccién, y los obligé a obtener antes la nominacién de un partido reco-
nocido legalmente por el gobierno federal. Si juzgamos por la escasa
importancia y efecto politico de los candidatos independientes al Con-
greso, la nominacién partidaria podria parecer irrelevante. Sin embargo,
esta institucién habria de convertirse en la piedra angular del régimen
electoral, pues otorgé a los partidos el control de toda representacién
politica en el gobierno federal. De acuerdo con Luis Medina, la Ley Elec-
toral de 1946 marcé el principio de la era de partidos politicos modernos
en México.22 Al tiempo que concedid6 a los partidos politicos derechos ex-
clusivos para registrar candidatos a puestos de eleccién, estableci6 los
requisitos legales para que las organizaciones que buscaban participar
en la competencia electoral pudieran obtener el status de partido politi-
co. La nueva legislacién estipulé que los partidos politicos tuvieran su
propia constitucién y estatutos, y manifestaran un compromiso ptblico
con ciertos principios legales basicos. Los requisitos més importantes,
sin embargo, eran relacionados con el nimero y distribucién territorial
desus afiliados, que en la préctica excluian a los partidos locales de par-
ticipar por cuenta propia en las elecciones federales.

La regulacién del acceso a las boletas electorales mediante la no-
minacién partidista obligatoria tuvo una consecuencia muy importan-
te en términos del funcionamiento del partido oficial: reforzé la discipli-
na entre sus cuadros. La tendencia al relgjamiento de la disciplina
aparecia conforme se aproximaba el fin del periodo presidencial y los
politicos del PRI empezaban a buscar la promocién para el siguiente ci-

22 I.a evolucidn electoral del México contempordneo, México, Comisién Federal Electoral,
1978.
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clo. Apesar de que la préctica derotacion de cuadros habia multiplicado
las posibilidades de promocién, el proceso de nominacién de candidatos
dentro del PRI seguia produciendo disidencia. La disidencia del PRI po-
dia convertirse en oposicién electoral en buena medida porque tenia la
oportunidad de presentar candidaturas independientes de tiltimo mo-
mento. La Ley Electoral de 1946 clausuré esta opcién y acabé con la
practica de candidaturasindependientes; forzé a la disidencia priista a
buscarla nominacién de un partido opositor registrado al menos un afio
antes de la eleccion.

Lalegislacion electoral introducida en 1946 tuvo también un efec-
toimportante sobre los partidos de oposicién. El derecho exclusivo a re-
gistrar candidatos constituy6 un incentivo base para la institucionali-
zacién de los partidos opositores. El Partdio Accién Nacional (PAN) y el
Partido Popular (PP),? los primeros beneficiarios de la nominacién par-
tidista obligatoria, consiguieron sobrevivir y continuaron reclutando
candidatos a puestos de eleccién a pesar de sus bajas posibilidades de
éxito. Los incentivos proporcionados por la nominacién partidista son
quizés insuficientes para explicar la sobrevivencia del PAN y del PP.
Otros partidos, como la Federacién de Partidos del Pueblo (FPP) y el
Partido Nacionalista de México (PNM), que obtuvieron suregistro en la
década de 1950, desaparecieron después de una o dos elecciones. Sin
embargo, si tomamos en cuenta que del gran niimero de partidos que
aparecieron en el periodo de 1917 a 1943 s6lo el PRIy el PAN se encontra-
ban en operacién en 1946, queda claro que la nominacién partidista
tuvo algin efecto. El PAN, formado en 1939, era un movimiento politico
muy pequefio cuando la Ley Federal Electoral de 1946 entré en vigor.
s muy probable que las nuevas regulaciones ayudaran al PAN a evitar
la suerte de los partidos de oposicién anteriores.

La nominacién partidista, sin embargo, no alteré el dominio casi
absoluto del partido oficial en la Cdmara de Diputados. Este partido si-
gui6 controlando més de 90% de las curules.?t E1 PAN, que entonces con-
solidé su posicién como principal partido opositor, no logré ningin
avance significativo en términos de escafios en la Camara, aunque su
votacién crecié sustancialmente durante el periodo. Antes de la Ley
Electoral de 1946, 1a fraccién parlamentaria del PAN era de cuatro dipu-
tados; en 1955 alcanz6 su maximo nivel antes de laintroduccién del sis-

23 @1 pp adopté su actual denomincién, Partido Popular Socialista, en 1968.
24 Véase el cuadro 1, particularmente el periodo que va de 1946 a 1961, antes de la introduc-

ci6n de las curules de partido.
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tema de curules de partido en 1964, que fue de seis diputados. En reali-
dad, el tamano relativo de la fraccién parlamentaria panista disminuyé
en este periodo, pues la Camara de Diputados pasé de ser un cuerpo de
147 miembros en 1946 a otro de 178 en 1961.

Los problemas de los partidos de oposicién no eran tinicamente los
de ganar la mayoria en los distritos y conseguir el reconocimiento ofi-
cial de sus triunfos; tenian un origen maés profundo y empezaban en el
reclutamiento mismo de los candidatos. Era de esperarse que la nomi-
nacion partidista obligatoria produjera un incremento importante en
la capacidad de los partidos de oposicién para reclutar politicos que
compitieran con los candidatos del PRI a la Camara de Diputados. Sin
embargo, como puede concluirse del estudio de Juan Molinar sobre con-
currencia de candidatos, esto no ocurrié en la practica.?s En elecciones
intermedias para renovar la Cdmara de Diputados, el PAN pasé de cu-
brir 46.9% de los distritos en 1946 a 55.1 en 1961; un aumento muy mo-
desto si consideramos que el PAN era el partido de oposicién més exitoso
y que el PRI lograba cubrir regularmente la totalidad de los distritos.2
Todavia en las elecciones intermedias de 1955 y 1961, la proporcién de
distritos enlos cuales no habia candidatos de oposicién era de alrededor
de 20%, y la nominacién del PRI constituia en la practica una garantia
absoluta de acceso al cargo.

(Cuédles eran las causas de la persistente debilidad de los partidos
de oposicién en las elecciones para renovar la Cdmara de Diputados?
Lasexplicaciones del predominio casi absoluto de un solo partidoy dela
continuidad de este predominio por un periodo tan largo se han concen-
trado en dos variables principalmente: por un lado, la capacidad del go-
bierno federal de manipular los resultados electorales, y por otro los
efectos del sistema electoral de mayorias relativas en distritos unino-
minales.?” Sin embargo, estas dos variables ofrecen explicaciones in-
completas de los bajos niveles de competitividad que se han registrado
persistentemente en las elecciones para renovar la Cdmara de Diputa-
dos desde la formacién del PNR en 1929.

25 El tiempode la legitimidad; elecciones, autoritarismoy democracia en México, México, Cal y
Arena, 1991, cuadros 1.2 y 1.3.

26 En elecciones concurrentes de la presidencia de la Repiiblica y la Cdmara de Diputados, la
capacidad de los partidos de oposicién para cubrir distritos aumentaba sustancialmente. Esto se
debe a que las elecciones concurrentes abrian la posibilidad a los politicos de oposicién de ganar el
distrito con la ola de votos generada por el candidato presidencial de su partido. Los candidatos de
oposicién a la CAmara y las organizaciones partidistas que los nominaban, en ausencia de candi-
datos a la presidencia, tenian una capacidad menor de movilizar al electorado.

27 Véase principalmente Juan Molinar, op. cit.
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Elfraude electoral era una préctica extendida antes de la creacién
del PNR, cuando las maquinarias politicas locales disfrutaban de un
poder ilimitado en el manejo de las elecciones. No existe evidencia alguna
de que la formacién del PNR haya cambiado la forma en que los gobier-
nos municipales llevaban a cabolas elecciones, y sin embargo los demés
partidos contendientes fueron desapareciendo uno por uno en los afios
treinta. Si el manejo fraudulento de los comicios es una constante en
esta etapa de la historia electoral de México, no aclara por qué en los
anos veinte dio lugar a la proliferacién de partidos politicos locales y
poco después al unipartidismo.zs El manejo centralizado de los comicios
por la administracién federal, que a menudo se asocia con la manipu-
lacién sistemaética de resultados electorales a favor del PRI, se consigui6
con la legislacién electoral de 1946, que no entré en vigor sino hasta las
elecciones intermedias de 1949, dos décadas después de que el régimen
de partido tinico se estableciera. Ciertamente, la administracién cen-
tralizada de las elecciones mediante una agencia federal no hizo de los
procesos electorales algo més confiable y transparente. Sin embargo,
lo que sucedi6 después de los cambios en la legislacién electoral de 1946
fue un crecimiento significativo y sin precedentes de la votacién del
PAN, més que la eliminacién de los partidos opositores mediante la ma-
nipulacién centralizada de los comicios.??

Respecto al sistema electoral de mayoria relativa en distritos uni-
nominales, ésta es una causa de la debilidad de los partidos de oposi-
¢i6n sélo en un sentido muy limitado. Uno de sus efectos méas conocidos
y estudiados es, ciertamente, el de la subrepresentacién de los partidos
minoritarios.s Los sistemas de mayoria relativa tienden a castigar a
las minorias y a impedir el desarrollo de terceros partidos. Inhiben la

28 g historia electoral mexicana demuestra que los comicios fraudulentos pueden dar lugar a
un gistema de partidos completamente distinto al que conocemos desde la fundacién del PNR. La ex-
periencia de otros paises, comoJapdn, ensefia, por otra parte, que los sistemas de partidodominante
pueden surgir y reproducirge en el marco de instituciones electorales transparentes y confiables.
Vénse T. J. Pempel (ed.), Uncommon Democracies; the One-Party Dominant Regimes, Ithaca, Cor-
nell University Press, 1990, Estas dos posibilidades deben prevenirnos respecto a sacar conclusio-
nes faciles en relacién con el efecto en el sistema de partidos de I variable “fraude electoral”.

29 E] efecto de la ausencia de instituciones electorales confiables sobre los partidos de oposi-
cién no ha recibido suficiente atencién, pero es probable que su importancia sea mayor que la del
fraude electoral mismo. La manipulacién de resultados electorales pudo haber evitado que los
candidatos de oposicién llegaran a la Camara en algunos casos, pero la ausencia de controles insti-
tucionales sobre las acciones de las autoridades electorales ciertamente disuadié a muchos politi-
cos de buscar puestos de eleccién mediante partidos distintos al PRI.

30 L famosa “Ley de Duverger”, que asocia sistemas de mayoria relativa con el bipartidismo,
opera a base de un doble mecanismo, el “sicoldgico” y el “mecénico”. El primero tiene que ver con
los cfilculos del electorado y la forma en que la votacién estratégica tiende n castigar a terceros par-
tidos; el segundo, con la subrepresentacién de los partidos perdedores. Al respecto véase William
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presentacién de candidaturas a puestos de eleccién por parte de politi-
cos que no tienen posibilidades reales de ganar la pluralidad de votos, y
esto explica por qué los terceros partidos dejan de postular candidatos.
Sin embargo, es importante dejar en claro que los sistemas de mayoria
relativa en distritos uninominales favorecen el desarrollo del biparti-
dismo, no del unipartidismo. El régimen de incentivos asociado con el
sistema de mayorias relativas no explica los bajos niveles de competiti-
vidad electoral ni la persistencia del monopartidismo. La informacién
disponible demuestra que en México el segundo partido no sélo estuvo
literalmente ausente en casi la mitad de los distritos en elecciones in-
termedias, sino que —si consideramos tinicamente aquellos distritos
donde el PAN tenfa alguna posibilidad real de ganar— no existia en la
gran mayoria de los casos.

La oposicién electoral al partido oficial era movilizada por politi-
cos involucrados en la disputa por la presidencia de la Repiblica, mas
que por organizaciones partidistas o por candidatos a la Camara de
Diputados en cientos de distritos. Vincent Padgett acufié el término
“oposicién politica pasajera” para referirse a estos movimientos que
surgian y desaparecian con el paso de las elecciones presidenciales, y
que fueron particularmente fuertes en 1940, 1946 y 1952.5: Un aspecto
distintivo de los movimientos de oposicién pasajera es que no tuvieron
ningun efecto significativo en la composicién de la Cdmara de Diputa-
dos, a pesar de que la presidencia y el Congreso se renovaban en eleccio-
nes concurrentes (véase el cuadro 1). El sistema de mayorias relativas
en distritos uninominales explica parcialmente por qué los votos por los
partidos que apoyaron a candidatos independientes a la presidencia no
se transformaron en escafos para la oposicién en el Congreso, como hu-
biese ocurrido por ejemplo con un sistema de representacién proporcio-
nal.®2 Sin embargo, la razén més importante por la que los movimientos
de oposicién pasajera no afectaron la composicién del Congreso es por-
que eran alianzas politicas temporales orquestadas en el transcurso de

H. Riker, “Duverger’s Law Revisited”, en Bernard Grofman y Arent Lijphart (comps.), Electoral
Laws and Their Political Consequences, Nueva York, Agathon Press, 1986, pp. 19-42.

31 Padgett sefala al personalismo como el rasgo caracteristico de la oposicién politica pasaje-
ra. Toda la atencién y la lealtad se concentraban en los candidatos a la presidencia, quienes ante-
riormente habian sido politicos destacados dentro del partido oficial y que pasaron a la oposicién
al ver frustradas sus aspiraciones a la nominacién presidencial. The Mexican Political System,
Boston, Hougton, 1966.

32 El PoM que apoyé la candidatura de Ezequiel Padilla en 1946, obtuvo 23.78% de la votacién y
solamente una curul en la Cdmara de Diputados. La Fpp, que postulé a Miguel Henriquez Guzmién
en 1952, obtuvo 15.88% de los votos y sélo dos curules. Véase Molinar, op. cit., cuadros 1.6 y 1.7.
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la campana presidencial, no presentaban una lista tinica de candidatos
a la Camara y dejaban sin cubrir un buen nimero de distritos.

La explicacién de la larga experiencia mexicana con el uniparti-
dismo reside con mucho mayor probabilidad en los efectos combinados
de précticas e instituciones politicas, entre las que el régimen de rota-
cién comprehensiva de cuadros desemperia un papel central. La conso-
lidacién y el desarrollo de un segundo partidonacional resulté verdade-
ramente imposible en la practica, porque un segundo partido tenia
muy poco que ofrecer a los politicos locales interesados en conseguir
cargos electivos, a parte de la mera nominacién. Los politicos locales te-
nian que movilizar recursos en sus propios distritos para llevar a cabo
sus camparias. Pero como la noreeleccién consecutiva negaba la posibi-
lidad de hacer una carrera politica en el cargo en disputa, los incentivos
pararealizar una inversién sustancial de recursos en la competencia por
un puesto de tres afios en la Cdmara de Diputados no eran particular-
mente atractivos. Competir por un puesto en el Congreso valia la pena
sé6lo como parte de una estrategia de promocién politica a largo plazo, y
esto era algo que los partidos de oposicién no podian ofrecer. Los parti-
dos de oposicién disponfan de muy pocos incentivos para reclutar politi-
cos que compitieran por puestos de eleccién. Incluso en aquellos casos en
que los politicos de oposicién tenian éxito, la no reeleccién consecutiva los
ponia fuera de la competencia para el siguiente periodo y desarticulaba la
alianza electoral que habia posibilitado la captura del cargo. Los pocos po-
liticos de oposicién exitosos enfrentaban enormes dificultades para con-
tinuar sus carreras. Conseguir la promocién a un puesto de eleccién
més alto después de una breve experiencia en la Camara era una meta
que rebasaba sus posibilidades. Para ellos, el acceso a cargos de patro-
nazgo en la administracién federal o estatal estaba cerrado a menos que
se sumaran al partido oficial.

Otro de los factores que inhibi6 el desarrollo y consolidacién de un
segundo partido fue el conjunto de las tendencias quela rotacién de car-
gosy el sistema de mayorias relativas puso en operacién dentro del mis-
mo partido oficial. Los partidos de oposicién competian en contra deun
partido hegeménico altamente centralizado que, sin embargo, tenia
una extraordinaria capacidad de cooptar y absorber movimientos poli-
ticos emergentes. El PRI podia cubrir cada uno de los distritos electora-
les y reemplazarlos con nuevos candidatos cada eleccién. Habia esta-
blecido el control sobre la politica estatal y municipal mediante su
capacidad de promover politicos locales a puestos més altos. De hecho,
la rotacién de cargos tuvo un profundo efecto en la politica local al
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suprimir la posibilidad de realizar carreras politicas locales y forzar a
los politicos a integrarse a esquemas de promocién de mayor enverga-
dura. Antes de la formacién del PAN y de los otros partidos de oposicién
sobrevivientes, el partido hegeménico funcionaba como una organiza-
cién centralizada que coordinaba la circulacién de cuadros politicos. El
partido hegeménico logré construir un régimen de oportunidades poli-
ticas que integraba a cada cargo de eleccién como posicién temporal que
se desempenaba en funcién del siguiente paso en la carrera.

En este contexto, habia un espacio muyreducido para el desarrollo
de una oposicién electoral estable y regular. La rotacién de cargos cam-
bié el significado de la competencia electoral por puestos en la CAmara
de Diputados, de manera que un solo partido era capaz de acomodar y
manejar el conflicto de ambiciones e intereses a que dan lugar los pro-
cesos electorales. El PRI pudo asi desempefiar este papel a pesar de sus
procesos de nominacion, que han sido centralistas, a veces arbitrariosy
venales, y que en no pocas ocasiones han dado lugar a divisiones y disi-
denciainterna. La razoén es que larotacién de cuadrosle ha dado a la di-
rigencia del partido oficial una enorme capacidad institucional parare-
solver conflictos y medios poderoso: pararecompensarladisciplina. En
la medida en que el PRI logré agotar la demanda de promocién politica a
nivel local, el “mercado” se redujo a la oposicién ideolégica al régimen o
la cooptacién de la disidencia priista. E1 PAN fue el tinico partido que re-
clutaba a la oposicién ideolégica hasta la década de los setenta, cuando
la oposiciénideoldgica deizquierda ingresé6 por primera vez ala politica
electoral. E]1 PPS y el PARM fueron desde su origen un refugio para la di-
sidencia priista.

La representacién proporcional y el crecimiento
de los partidos de oposicién

El crecimiento de las fracciones parlamentarias de los partidos oposito-
res en México ha girado en torno a una institucién que se introdujo por
primera vez en 1964: la representacién proporcional. Esta innovacién
institucional se diseni6 como un complemento al sistema de representa-
cién basado en distritos uninominales que se adopté en México desde el
siglo XIX. Las causas estructurales que propiciaron la introduccién de
larepresentacién proporcional se encuentran en la ausencia de incenti-
vos para el desarrollo de partidos de oposicién bajo el régimen de mayo-
rias relativas y rotacién forzosa de cuadros. Los conflictos poselectora-
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les eran un indicador de que no se podia esperar que los politicos de
oposicién persistieran en la tarea de organizar partidos y participaren
elecciones si no habia posibilidades reales de éxito ni ningiin tipo de re-
compensa para su esfuerzo.®

La representacién proporcional se concibié originalmente como un
“seguro” para los partidos minoritarios. Les proporcioné un minimo de
puestos para repartir entre sus cuadros politicos y 1os hizo asimismo me-
nos dependientes de la habilidad individual de los candidatos para ga-
nar la pluralidad de votos en sus distritos. Al introducir la representa-
ci6n proporcional, se partié del supuesto de que una vez alcanzado cierto
porcentaje de la votacion, los partidos de oposicién desarrollarian la ca-
pacidad de competir con el PRI por las mayorias relativas en los distritos
uninominales. Este supuesto, como veremos, ha resultado equivocado.

La adopcién de la representacién proporcional en 1963, bajo la fér-
mula de las “diputaciones de partido”, marcé el inicio de una serie de
cambios en el sistema electoral que ha continuado hasta nuestros dias.
El efecto de las modificaciones institucionales en la “estructura de
oportunidades politicas” y el “régimen de competencia electoral” puede
observarse en la grifica 1. Hay dos tendencias importantes a largo pla-
zo. La primera hasidola de incrementar el namero total de oportunida-
des politicas en la Cdmara de Diputados; actualmente, este cuerpo es
3.4 veces mas grande de lo que era en 1946. La segunda ha sido la de
concentrar este crecimiento en el segmento de curules de representa-
cién proporcional. Las diputaciones de representacién proporcional
han pasado de constituir 15.2% del total de la Camara de Diputados en

1964 a 40% en 1988.
En la evolucién del sistema electoral a partir de 1963 pueden dis-

tinguirse tres periodos:

1) Sistema de diputaciones de partido. Se ensay6 por primera vez
en los comicios de 1964 y se aplicé en un total de cinco procesos para re-
novar la Cdmara de Diputados, hasta las elecciones concurrentes de
1976. El sistema de diputaciones de partido garantizé al menos cinco

831,08 cambios al sistema electoral tienen su origen en el interés de las administraciones prifs-
tas por conseguir la cooperacion de los lideres de los partidos de oposici6n con los procedimientos
electorales. Cuando esta cooperacién se ha visto seriamente amenazada, las administraciones
han respondido aumentando las recompensas al esfuerzo organizativo de los partidos de aposicién,
principalmente mediante la representacién proporcional.

34 También es importante aclarar que este supuesto se abandoné parcialmente con los cam-
bios en la legislacién electoral introducidos en 1990. A partir de entonces, se permitid al partido
mayoritario participaren el reparto de curules de represe ntacién proporcional en formaregular.
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Grafica 1. Cambio en la estructura de la competencia electoral
de la Cdmara de Diputados, 1946-1994
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curules a aquellos partidos que conseguian 2.5% de la votacién nacio-
nal. Otorgaba una curul maés por cada medio punto porcentual de vota-
cién, hasta que el niimero total de curules obtenidas por un solo partido
—incluyendo aquellas ganadas mediante mayoriasrelativas en los dis-
tritos— fuera de veinte. Para las elecciones de 1973, se aumenté el ni-
mero de curules que podian obtenerse mediante el sistema de curules
de partido de 20 a 25.%

2) Sistema parcial de representacién proporcional. Se ensayé por
primera vez en los comicios de 1979 y duré un total de tres elecciones. El
sistema parcial de representacién proporcional establecié una porcién
fija de puestos en la CAmara de Diputados porla que habrian de compe-
tir los partidos minoritarios; 100 de las 400 curules se distribuirian en-
tre ellos de acuerdo con su porcentaje de votacién nacional.’ Las curu-
les que se disputaban por el sistema tradicional de mayoria relativa se
incrementaron de 196 a 300. Las reglas excluian al partido que ganara
la mayoria de los 300 distritos del reparto de curules de representacién

35 Respecto al sistema de curules de partido, véanse Medina, op. cit.; Molinar, op. cit.; y Kevin
Middlebrook, “Political Liberalization in an Authoritarian Regime: The Case of Mexico”, en Gui-
llermo O’Donnell, Philippe Schmitter y Laurence Whitehead (eds.), Transitions from Authorita-
rian Rule: Latin America, Baltimore, The John Hopkins University Press, 1986.

36 a nueva legislacién fraccioné al pais en cuatro circunscripciones con un promedio de 25
diputaciones cada una. Sin embargo, el tamafio de las circunscripciones fue tan grande que las di-
ferencias de votacién entre ellas han resultado en la préctica poco significativas.
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proporcional. El umbral electoral se mantuvo en el nivel simbélico de
1.5% establecido en 1971 y que daba a partidos muy pequerios la opor-
tunidad de conseguir puestos en la CAmara.’”

3) Sistema extendido de representacién proporcional. Se ensayé
por vez primera en 1988. Basicamente constituy6 una ampliacién del
sistema parcial de representacién proporcional de 25 al 40% del total de
curules de la Camara de Diputados. Las diputaciones de representa-
cién proporcional se aumentaron de 100 a 200, mientras que el niimero
de curules de mayoria relativa se mantuvo en 300. Originalmente, el
partido mayoritario quedé excluido del reparto de curules de represen-
tacién proporcional, a menos que no hubiera ganado suficientes distri-
tos uninominales como para tener la mayoria absoluta de la Cdmara.
En este aspecto, el sistema ha sufrido sucesivas transformaciones
después del primer ensayo en 1988. En 1990 se modificé la legislacién
para permitir al partido mayoritario participar en el reparto de curules
derepresentacién proporcional en forma regular. Posteriores modifica-
ciones a la legislacién electoral han buscado limitar esta participacién.
En 1993 se estipulé que el partido mayoritario entraba al reparto de curu-
les de representacién proporcional como cualquier otro, pero no podia
tener més de 300 curules. Mésrecientemente, en 1996, se establecié un
limite de 8% a la sobrerrepresentacién del partido mayoritario en la
Cémara.

La representacién proporcional fue desde un principio un incenti-
vo poderoso para que las dirigencias de los partidos de oposicién
presentaran candidatos en tantos distritos electorales como fuera posi-
ble. Las diputaciones de representacién proporcional han sido una
recompensa atractiva y para capturarlas cada voto cuenta, incluso si
los candidatos no consiguen la pluralidad en sus distritos. Los resulta-
dos de las elecciones de 1964 muestran que la nueva estructura de in-
centivos dio resultados tan pronto como el sistema de diputaciones de
partido entré en vigor. Empezaron a aparecer candidatos de oposicién
en cada uno de los distritos. Las siguientes elecciones para renovar la

37 Sobre la llamada “reforma politica de 1977", que dio lugar al sistema parcial de representa-
cién proporcional véanse: Luis Medina, op. cit.; José Francisco Paoli, op. cit.; Juan Molinar, op. cit.;
y Middlebrook, op. cit.

38 Sobre estos cambios a la legislacién electoral véanse Jorge Alcocer (coord.), Elecciones, did-
logo y reforma, México, Nuevos Horizontes Editores, 1995; Jean Frangois Prud'Homme, “Eleccio-
nes, partidos y democracia”, en Victor Manuel Durand Ponte (coord.), La construccion de la demo-
cracia en México, México, Siglo XXI, 1994; Leonardo Valdés (coord.), Elecciones y part idos politicos
en México, México, UAM Iztapalapa, 1994, y Leonardo Valdés, “La reforma electoral de 1996”, en
Crénica Legislativa, afio V, nium. 10, agosto-septiembre de 1996.
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Céamara de Diputados en 1967 confirmaron las nuevas tendencias que
las curules de partido habian puesto en operacién. Antes de que la re-
presentacién proporcional se adoptara, los partidos minoritarios deja-
ban de cubrir un buen niimero de distritos en las elecciones interme-
dias. En 1967, en ningin distrito dej6 de haber un contendiente para
los candidatos del PRI. La representacién proporcional probé ser un in-
centivo lo suficientemente fuerte para asegurar que en cada distrito
hubiese una alternativa distinta a la del partido oficial.s®

Elaumento enla concurrencia de candidatos de oposicién enla gran
mayoria de los distritos electorales después de 1964 respondi6 a una es-
trategia de maximizacion de posibilidades de ganar cargos mediante el
sistema de representacién proporcional. No es que las diputaciones de
mayoria relativa se hubieran vuelto més atractivas en si mismas, sino
que adquirieron una importancia instrumental. Los partidos necesita-
ban postular candidatos en los distritos para captar los votos con los cua-
les participar en la distribucién de curules de representacién proporcio-
nal. No es sorprendente que el promedio de candidatos por distrito se
haya incrementado de 2.5% en 1961 a 3.6 en el periodo 1964-1976 —una
cifra ya muy cercana al nimero total de partidos—. Sin embargo, debe
destacarse que este incremento se dio a base de candidaturas meramen-
te “nominales”, puesto que la gran mayoria de los candidatos nominados
por los partidos de oposicién carecian de posibilidades reales de ganar el
distrito.

La representacién proporcional ha sido el instrumento bésico
para aumentar las recompensas potenciales al esfuerzo organizativo
de los partidos de oposicién. Desde el primer ensayo con el sistema de
curules de partido en 1964 este efecto se hizo evidente. Entonces, el
PAN, con 11.5% de la votacién nacional, sélo gané la pluralidad en dos
distritos, pero fue recompensado con 18 curules adicionales gracias al
sistema de curules de partido. De hecho, la capacidad relativa del PAN
para capturar diputaciones en los distritos uninominales no ha aumen-
tado con el tiempo y se ha mantenido en un nivel sumamente bajo, com-
parable al de la década de 1950.4 Lo que explica la expansién del grupo
parlamentario del PAN en la Camara de Diputados es el crecimiento de
su votacién nacional y las ampliaciones de las oportunidades disputa-
das mediante la representacién proporcional, producto de modificacio-

39 Juan Molinar, op. cit.
40FEn 1955, el PAN gand lamayoria en 3.7% de los distritos con el 9.2% de la votacién nacional.
Casi cuarenta afios después, con 25.8% de la votacién sélo obtuvo el 3.4% de los distritos.
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nesrecurrentes al propio sistema electoral. Este fenémeno no es exclusivo
del PAN. En realidad la dependencia respecto al sistema de representa-
cion proporcional para conseguir puestos en la Cdmara de Diputados
ha sido mayor en el caso de los partidos mds pequenios.

La representacién proporcional ha tenido como efecto reorientar
el desarrollo de los partidos de oposicién a largo plazo. Loslideres de los
partidos de oposicién han reestructurado sus organizaciones partidis-
tasen torno alasoportunidades abiertas por el sistema de diputaciones
de representacién proporcional, en vez de las tradicionales curules de
mayoria relativa. Se convirtieron en instrumentos de promocién politi-
ca a puestos disputados nacionalmente mediante el sistema de repre-
sentacién proporcional. Las causas de este persistente patrén de espe-
cializacién son complejas y tienen su origen en los efectos devastadores
de la rotacién de cargos sobre las organizaciones partidistas en los dis-
tritos. E1 PRI ha podido escapar a estos efectos porque integré alas dipu-
taciones de mayoria relativa en un basto sistema de promocién que
incluye no sélo otros puestos electivos, sino principalmente cargos de
patronazgo en las administraciones estatal y federal.

Los candidatos de los partidos de oposicién han logrado sustraer
un nimero pequeno de diputaciones de mayoria del sistema priista de
promocién politica, aunque de forma inconsistente. Las mayores pérdi-
das del PRI fueron en las elecciones de 1988, cuando la oposicién captu-
r6 67 de los 300 distritos ( 22.3%). Sin embargo, los partidos de oposi-
cién han mostrado una persistente incapacidad para preservar sus
mayorias en los distritos. En primer lugar, los partidos de oposicién no
pueden apoyarse en sus propios diputados de mayoria relativa quie-
nes, gracias a la no reeleccién consecutiva, no poseen ningiin incentivo
para mantener y reforzar la coalicién electoral que les dio el puesto. En
segundo lugar, los partidos de oposicién han carecido de los medios
para mantener el vinculo con el electorado en los distritos y reclutar
candidatos con experiencia y recursos. Se enfrentan, en cambio, a un
partido armado en torno al poder de patronazgo del presidente y los go-
bernadores que posee recursos y cuadros en abundancia para recupe-
rar los distritos perdidos ocasionalmente.

El sistema de representacién proporcional foment6 decididamen-
te la practica de candidaturas nominales en la medida en que las hizo
instrumentales para los partidos de oposicién. Pero lo més significativo
en términos del desarrollo de los partidos de oposicién es el hecho de
que detréas de las candidaturas nominales ha habido organizaciones
nominales de partido en los distritos. La representacién proporcional
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no fomenté la creacién de organizaciones locales de partido para disputar
curules de mayoria relativa. Por el contrario, los lideres de los partidos
de oposicién tenian todo tipo de incentivos para concentrar el esfuerzo
organizacional en el sistema de representacion proporcional. Cierta-
mente, las oportunidades han sido limitadas, pero mucho mayores de
las que podrian obtener a base de competir por la pluralidad de votos en
los distritos con la maquinaria politica del PRI incrustada en las admi-
nistraciones estatales y federal.

El crecimiento de los partidos de oposicién ha sido sin duda el cam-
bio méas importante en el sistema politico mexicano en las tltimas dos
décadas. El surgimiento del movimiento neocardenista en las eleccio-
nes de 1988, que dio lugar posteriormente al Partido de la Revolucién
Democrética, junto con el avance sostenido del PAN, constituyen el de-
safio mas importante al prolongado monopolio del partido oficial sobre
la politica mexicana. Sin embargo, al evaluar el desarrollo de los parti-
dos de oposicién enla Camara de Diputados esimportante destacar que
éste se ha circunscrito a las curules disputadas mediante la represen-
tacién proporcional. Si s6lo se toman en cuenta las curules de mayoria
relativa, la evoluciéon del sistema de partidos ha sido muy distinta.
Dentro del subsistema de distritos uninominales, que es en el que el
partido oficial ha basado su predominio en la Cdmara de Diputados,
el unipartidismo persiste. A pesar del moderado avance de la oposicién
en 1988, en los comicios de 1991 y 1994, el PRI volvi6 a sus niveles hist6-
ricos al ganar mas de 90% de las curules de mayoria relativa.

Conclusiones

El partido que ha dominado la politica mexicana durante las dltimas
seis décadas surgi6é como una gran coalicién de politicos posicionados.
En un principio, el partido operé como una vasta coalicién de congresis-
tas para nombrar un presidente interino en su papel de Colegio Electo-
ral,. Después, la misma coalicién logré mantenerse unida para nominar
su primer candidato a la presidencia. Sin embargo, los politicos que se
incorporaron al naciente partido eran muy auténomos, dirigian organi-
zaciones politicas independientes que creaban para capturar puestos
de eleccion disputados en sus estados y distritos. Esta fue la razén por
la cual el PNR no consiguié en un principio operar en el Congreso como el
partido gobernante estable y cohesivo que conocemos hoy dia.

El partido se fortaleci6 sustancialmente cuando la Constitucién se
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modificé para prohibir la reeleccién consecutiva a todos los puestos de
eleccién en los gobiernos federal, estatal y municipal. La instituciéon
de la no reeleccién instauré un régimen de rotacién obligatoria de car-
gos que transformé al partido de un coordinador débil de politicos
vinculados fuertemente a las localidades que los elegian, en un podero-
so mecanismo de promocién politica, que operaba en un contexto de ro-
tacién rapida de cuadros.

No obstante que las consecuencias de la rotacién de cargos al
interior del partido dominante fueron multiples, hay tres cambios es-
tructurales que sobresalen: el control centralizado de lanominacién de
candidatos, la cohesién en la delegacién del partido oficial en la Cdma-
rade Diputados y una mayor capacidad institucional pararesolver con-
flictos y cooptar movimientos antes de que se conviertan en oposicién
electoral. Con la rotacién de cargos, las carreras de los politicos posicio-
nados se volvieron altamente dependientes de la dirigencia del partido.
La promocién politica dejé de ser una meta que podia conseguirse den-
tro de los mismos 6rganos en que los politicos posicionados servian. La
no reeleccién consecutiva en el Congreso volvié indispensables a dos ac-
tores en las estrategias para avanzar en la politica: la organizacién ex-
terna del partido, que empez6 a controlar la nominacién para cargos
electivos, y el poder ejecutivo, que controlaba el acceso a puestos de
nombramiento en la administracién. Asi, la rotacién de cargos puso en
manos del ejecutivo y de su partido instrumentos poderosos para san-
cionar y premiar el comportamiento de los politicos en el Congreso. Con
la no reeleccién consecutiva, el partido dominante en el Congreso se
convirtié rapidamente en una mayoria gobernante disciplinada y’
cohesiva.

Otro efecto importante de la no reeleccién consecutiva tiene que
ver con la capacidad institucional para manejar el conflicto de ambicio-
nes dentro del partido hegeménico y cooptar a la dirigencia de movi-
mientos politicos emergentes. La circulacién regular de politicos posi-
cionados ha permitido al partido hegeménico reducir las disputas entre
politicos que buscan la nominacién para puestos electivos y evitar que
se conviertan en oposicién electoral. Al mismo tiempo, la no reeleccién
proporciona regularmente al partido una “lista abierta” de cargos de
eleccién disponibles para acomodar y promover a lideres de organiza-
ciones externas.

Los efectos de la no reeleccién consecutiva sobre los partidos de
oposicién existentes son dificiles de aislar de las consecuencias de otras
instituciones y de las ventajas que el partido hegeménico ha tenido
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como mayoria gobernante en el Congreso y en el ejecutivo. Sin embar-
go, la informacién disponible sugiere que la no reeleccién consecutiva
ha sido un poderoso desincentivador para que los politicos organicen
segundos partidos a nivel local en la biisqueda de puestos de eleccién
disputados en distritos uninominales mediante el sistema de mayoria
relativa. Durante el periodo en que la totalidad de los miembros de la
Cémara de Diputados se elegian mediante el sistema de mayoria rela-
tiva, los partidos de oposicién, como organizaciones dirigidas por politi-
cos con posibilidades reales de ganar puestos, s6lo existian en un puna-
do de distritos y aun en estos casos eran muy inestables. La no
reeleccién consecutiva hizo que la bisqueda de un puesto de eleccién
fuera atractiva para politicos locales iinicamente como parte de un es-
quema mas grande de promocién politica mediante el cual pudieran
avanzar sus carreras. Los partidos de oposicién simplemente no han
sido capaces de competir con el PRI local en términos de proporcionar a
politicos una amplia red de promocién. Por tanto, el efecto neto de la ro-
tacién forzosa de cuadros en la politica local ha sido el de restringir el es-
fuerzo organizacional a la lucha por conseguir la nominacién del partido
hegeménico.

Un incentivo institucional poderoso para construir y desarrollar
partidos opositores fue crear curules de representacién proporcional en
la Camara de Diputados. Las curules de representacién proporcional se
disefaron pararecompensar y sostener el esfuerzo organizacional des-
plegado por los partidos de oposicién que a principios de la década de los
sesenta estaban por desaparecer. El ensanchamiento del sistema par-

' cial de representacién proporcional mediante los cambios a la legisla-
cién electoral de 1977 y 1987 fomenté el desarrollo del principal partido
de oposicién, el PAN, y el surgimiento de nuevos partidos. El efectoalar-
go plazo del experimento institucional con la representacién proporcio-
nal ha sido el crecimiento de la oposicién como un todo con respecto al
partido hegeménico. Esta tendencia ha sido sostenida por el constante
crecimiento del PAN y la incorporacién de nuevos partidos politicos des-
pués de 1977.

Sin embargo, al evaluar el avance de los partidos de oposicién en
lastiltimas décadas, esimportante subrayar que éste se ha circunscrito
alascurules dela CAmara de Diputados que se distribuyen mediante el
sistema de representacién proporcional. Un anélisis separado de los re-
sultados de la competencia por curules elegidas en distritos uninomi-
nales con el sistema de pluralidad de votos arroja una luz distinta sobre
la evolucién del unipartidismo en México. Muestra claramente que no
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ha habido ningiin cambio en el predominio del partido hegeménico. E1
pobre desemperfio de los candidatos de los partidos de oposicién en los
distritos persiste, y al parecer confirmar que las poderosas tenden-
cias hacia el unipartidismo producidas por el sistema de rotacién répi-
da y comprehensiva de cargos todavia se encuentran en operacién.
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