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LAS INSTITUCIONES ELECTORALES OFICIOSAS Y
LA APERTURA POLITICA DE MEXICO"

Todd A. Eisenstadt

El articulo desplaza el centro de aten-
cion de las investigaciones sobre las
instituciones electorales de la democra-
tizacion a las tuchas de poder que es-
tan detrds del establecimiento de
instiluciones eleclorales «de facha-
da»r. Presenta un estudio de caso so-
bre el desarrollo paralelo de mesas para
la negociacion oficiosa, creadas para
mitigar los conflictos postelectorales en
alrededor del 15 por ciento de las elec-
ciones locales en México entre 1989y
2000, aun cuando se estaban consti-
tuyendo comisiones y {ribunales elec-
toveles formalmente autonomos. Al
documentar las instituciones dobles
que son resultade de los recursos conti-
nuos frresentados por los actlores en las
mesas para la negociacion oficiosa con
el fin de resolver dispulas, pese a la
existencia de instituciones electorales oficiales, califica las teorias sobre el diserio
institucional que dan por sentado el consentimiento de los actores. Acepta la
eritica electoralista en el sentido de que los escritos especializados sobre la demo-
cratizacion han puesto wn énfasis excesivo en las elecciones, pero sostiene que, en
el caso mexicane, y quizds en otros, el elemento correctivo pertinente consiste en
subrayar el papel de las elecciones, en particular las elecciones locales, pero como
puntes medulares para la negociacion oficiosa en cuanto a qué reglas son los
motores verdaderos de las transiciones democrdticas prolongadas.  Se descubre
que las instituciones electorales son fundamentales para la democratizacion,
pero por razones que van mds alld de las que propone la mayoria de los
“institucionalistas”.

*1)e proxima aparicion, durante la primavera de 2008, en  Latin American Politics and
Society
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Impulsados por una atencién publica sin precedente en la impor-
tancia de la gestion electoral en los Estados Unidos, los especialistas
en instituciones electorales han comenzado a tratar de manera mas
sisterdtica lo que desde hace mucho ha sido un tema desatendido
en politica comparada. Sin embargo, gran parte de los trabajos re-
cientes (a los que debe reconocerse su caracter preliminar, dirigido a
fijar los cimientos de posteriores estudios mds meticulosos} se han
interesado en la genealogia y en la clasificacién, a expensas de inter-
pretaciones mas matizadas sobre las luchas politicas inherentes a la
construccién y reforma de las instituciones electorales. ! Destacadas
entre los primeros escritos de la década de 1980 sobre la “tercera ola”
de la democratizacién, las narraciones sobre las luchas de poder en-
tre los defensores de la linea dura y los de la linea blanda, la alinea-
cién de las coaliciones y de los pactos espectaculares han cedido su
puesto a explicaciones mds técnicas y formales, que pueden captar
pautas de desarrollo institucional, pero parecen olvidar la cuestién
mas fundamental de las causas subyacentes. El presente articulo hace
un llamado a una sintesis de las nuevas teorias institucionales sobre el
rendimiento de cuentas de las instituciones electorales (que tienden
a subrayar los efectos de esas instituciones) con las interpretaciones
mds concretas sobre las luchas por el poder que rodean su creacion, las
cuales influyeron en los trabajos anteriores, que forman parte de la
tradicién de los grupos de interés, escritos por O’Donnell y Schmitter,
y Linz y Stepan. Vistos desde fuera, los temas de la consolidacion demo-
cratica parecen ser mds de procedimiento que de estructura. Sin em-
bargo, las recientes criticas a la democratizacion, particularmente en
las nuevas democracias del Tercer Mundo, demuestran que los marcos
institucionales de las elecciones democriticas son determinantes, y que
las alineaciones de los grupos de interés que se encuentran detras de la
reforma de estas instituciones dan forma al futuro politico de la demo-
cracia, mas que las elecciones mismas.?

En el reino de la democratizacién y de la consolidacién democrati-
ca, Przeworski et al. y Gasiorowski y Power han intentado reconciliar las
explicaciones estructural e institucional. Sin embargo, no ha habido
un esfuerzo amplio por hacer lo mismo en el sector mas restringido del
surgimiento de instituciones electorales, dado que se supone que estas
instituciones llevan el sello distintivo de sus creadores, pero con pocas
referencias a los intereses fundamentales de estos actores. El presente
articulo aboga (al concentrarse en un caso en el que las elecciones
fueron sin duda la evidencia externa de una prolongada lucha por el
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poder de casi 30 anos de duracion) por volver al estudio de las institu-
ciones electorales de la época de la transicion como representantes de
los reajustes subyacentes de los grupos de interés. Echando mano del
caso de México, después de 1976, represento esta lucha como una ba-
talla por el acatamiento de los actores politicos de las decisiones de las
instituciones electorales (mesas de negociacién oficiosas establecidas
después de las elecciones para mitigar los conflictos posteriores a las
elecciones) y las instituciones electorales oficiales o de «fachada».
Con base en la transicion de México, en donde el antiguo partido
hegemonico, el Partido Revolucionario Institucional (PRI), perdio
en 2000 la presidencia por primera vez desde 1929, este articulo pro-
pone un esquema analitico para la apertura politica en regimenes
electorales autoritarios, poniendo énfasis en el papel de las institucio-
nes oficiosas como estacion de paso entre las instituciones oficiales
«decorativas», creadas por los autoritarios para disfrazar su imposicion
continua de control, y las instituciones electorales dignas de crédito,
construidas por consenso y legitimadas en la cotidianidad por todos
los actores politicos. Mds en concreto, el presente articulo documen-
ta una pauta poco estudiada de las relaciones entre el PRI-gobierno y
los dos partidos de la oposicion en el momento de la transicion. El
PRI-gobierno adoptd instituciones amanadas pero de cardcter oficial,
como alternativa a la resolucion de disputas electorales, al tiempo que
negociaba los resultados de las elecciones de manera ad hoc con la
ahora gobernante oposicién de derecha: el Partido Accion Nacional
(PAN). Esta pauta de conducta artera del PRI-gobierno, que duré la
mayor parte de la década de 1990, permitié al PAN obtener apoyo
por medio de canales oficiosos hasta que, después de décadas de lu-
cha disciplinada, obligé al PRI a entrar al campo de juegos oficial,
justo en el momento en el que este partido buscaba su turno en el
reino «oficioso». Después de enunciar sus demandas de manera clara
y magistral, tanto por medio de instituciones electorales oficiales como
en las mesas de negociacién oficiosas después de las elecciones, el
PAN estaba listo para provocar el debate, va no en las calles sino en los
tribunales, atin cuando el PRI se replegé hacia el espacio de negocia-
cion que habia ofrecido a discrecién al PAN, como un «acuerdo entre
caballeros.» El otro partido de oposicion, el de izquierda, el Partido
de la Revolucién Democratica (PRD), nunca logro el favor del PRI-
gobierno, debido a sus politicas econdémicas que hacian hincapié¢ en
el nacionalismo v la redistribucién. El PRD fue excluido de la mesa de
negociacion en sus elecciones disputadas, salvo en el ambito mas lo-
cal, en donde las marchas, la ocupacién de edificios e incluso la fun-
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dacion de «gobiernos paralelos en las ciudades» obligaron al PRI-go-
bierno a tomarlo en cuenta.

Los hallazgos empiricos senalan que el PAN, al recurrir parcialmen-
te a los tribunales electorales como mecanismo para solucionar dispu-
tas electorales (al tiempo que dejaba otros canales de mediacién
abiertos), condené al fracaso los esfuerzos del PRI por refutar esas mis-
mas instituciones, cuando éstas se volvieron en contra de sus creadores.
Los tribunales, idealizados desde siempre por las autoridades del PRI-
gobierno y el PAN como arbitros judiciales de amargas disputas
postelectorales, se convirtieron en ello, pero sélo cuando el PRI fue
separado del Estado y el PAN se negé a otorgarle la misma «cortesia»
postelectoral que antes éste partido habia recibido siempre. Estos des-
cubrimientos refuerzan la «falacia electoralista» propuesta por Karl y
Schmitter, en el sentido de que las elecciones no hacen una transicion.
Sin embargo, las elecciones hacen las veces de un importante espacio
de negociacién en derredor del cual pueden alcanzarse acuerdos que
promueven la transicién. El PRI empez6 a peder control sobre el apa-
rato electoral después de las elecciones legislativas de 1997 en México,
pero esperaba que continuaran las pautas de negociacién oficiosa que
habian existide anteriormente. Las comisiones y los tribunales electo-
rales, nacidos del México autoritario, fueron las primeras instituciones
auténomas de control gubernamental que permitieron el avance de la
liberalizacién politica por medio de las elecciones.

Al documentar el vacio entre la construccidon de instituciones ofi-
ciales de «fachada» vy su adquisicion de credibilidad, ofrezco una ré-
plica a las teorias de diseno institucional que suelen dar por sentado
el consentimiento de los actores, en particular en los escritos especia-
lizados sobre las transiciones democrdticas. Sostengo que las institu-
ciones oficiales no pueden sustituir a las oficiosas (mesas de
negociacion); esto es, no pueden quitarse las «ruedas de practica»,
para que las instituciones queden libres para funcionar como sus crea-
dores las concibieron, hasta que una masa critica de actores politicos
pertinentes decidan respetar estas instituciones. [lustro mi tesis cen-
tral argumentando, que incluso las instituciones oficiales bien disena-
das pueden ser efectivamente subvertidas por la discreciéon politica
de los actores hasta que éstos dan su consentimiento, al considerar
simultineamente las estrategias de los partidos para resolver las dis-
putas postelectorales, tanto dentro como fuera del marco juridico. Al
comparar las instituciones oficiosas poco estudiadas con las oficiales
mejor documentadas, el presente trabajo extiende a la creacién de
instituciones electorales un nimero cada vez mayor de escritos espe-
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cializados que aplican principios fundamentales del nuevo
institucionalismo a pautas de conducta menos codificadas pero
verificables empiricamente y a integrar explicaciones del desarrollo
institucional basadas en las estructuras y organismos.” En la siguiente
seccion, presento un resumen del desarrollo de las instituciones elec-
torales oficiales y sostengo que éstas son necesarias, pero insuficien-
tes, para entender el acatamiento de los resultados electorales por
parte del partido de oposicion y el cimiento vital de la alternancia
democratica pacifica en México después de siete décadas, que suele
pasarse por alto. A continuacién establezco la existencia generalizada
de mesas de negociacion oficiosas y considero su importancia en im-
pulsar al PAN a la aceptacién de sus instituciones electorales oficiales
andlogas, ain cuando el PRI-gobierno cobraba conciencia, hacia 1998,
de que estas instituciones escapaban de su control. Finalmente, consi-
dero el «cambio» de las estrategias dobles del PAN, cuando echaba
mano de ambos tipos de instituciones, a una estrategia pura que favo-
rece a las instituciones oficiales.

El presente articulo se concentra en las elecciones locales, dado
gue en ¢stas es mas evidente la pauta de negociacion postelectoral
del PRI-gobierno con el PAN y la represion del PRD. Dichas negocia-
ciones también se han documentado en el Ambito nacional, de mane-
ra muy notoria en la fraudulenta eleccién presidencial de 1988 (ver
Loaeza}, pero se evidenciaron como pautas en las elecciones locales,
en las que el régimen dio al PAN una mayor libertad en las negocia-
ciones, dado que era menos lo que estaba en juego, y debido a que los
militantes de la oposicién (en particular del PRD) pudieron volver
ingobernables algunos bastiones regionales, por medio de protestas y
ocupaciones, aun cuando no tenian el peso para obligar al PRI-go-
bierno a sentarse en la mesa de negociacion nacional. En los casos del
PRI y del PAN, las negociaciones postelectorales en el dmbito local
pueden considerarse como representativas del proceso decisorio en
el ambito nacional, dado que en muchas entrevistas concedidas al
autor (por ejemplo, Castillo Peraza, Creel, de la Madrid) se afirma
que las elecciones locales tuvieron la suficiente importancia como para
ocupar a presidentes y secretarios de Estado. En efecto, la democrati-
zacién de México, desde las regiones hacia el centro, se basé en el
aumento gradual de «tomas» postelectorales del PAN en las mesas de
negociacion, a media que el PRI-gobierno siguié apaciguando a Ac-
cion Nacional al nombrar gobernadores y alcaldes interinos de ese
partido a cambio de apoyo a su legislacién en materia de politica eco-
némica, y del artero silencio de los panistas en otros asuntos.
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Los tribunales electorales y el acatamiento de sus decisiones por
los partidos quedan lejos de ser las vinicas instituciones importantes
para aumentar la competitividad electoral de los partidos de oposi-
cién, hecho que fue esencial para obligar a los militantes del PRI a
aceptar el programa de reformas del PAN. Las reformas, que estipu-
laron una mayor representacién proporcional de la oposicién, suma-
das a la transparencia en las listas y casillas electorales, la creacién de
una comision electoral nacional mas auténoma y plural (v posteriores
reformas en los estados), y limites a las contribuciones para las campa-
nas y exposicion en los medios de difusién, tuvieron profundos efec-
tos positivos en las decisiones de los partidos por participar en las
elecciones y de «contender para triunfar» en lugar de sélo «partici-
par para competir». En efecto, las reformas a los tribunales electora-
les que ampliaron la jurisdiccién federal a las elecciones locales fueron
las ultimas y, podria decirse, las menos importantes entre las reformas
electorales. Sin embargo, la aceptacion o la impugnacién de sus fallos
sigue stendo el mejor termémetro para verificar si la oposicion acepta
el «<hato» de pricticas representadas por los resultados oficiales. Asi-
mismo, la lucha por lograr instituciones electorales mis auténomas
fue la principal bandera del PAN durante las primeras décadas del
partido, y su pieza central fueron las propuestas por establecer tribu-
nales electorales auténomos.” De alli que el presente trabajo (al igual
que los estrategas del PAN) se concentre en este punto final del pro-
ceso decisorio electoral, mas que en buscar violaciones institucionales
a las «elecciones libres y justas» en un nivel superior.

EL TELON DE FONDO DE LA APERTURA POLITICA DE MEXICO

Las teorias sobre la conducta estratégica pura, de «blisqueda de car-
gos», en las que los politicos maximizan las oportunidades de su re-
eleccion, no se aplican a México, en donde no ha existido la reeleccién
para ningiin cargo desde 1917. Un argumento alternativo sugerido
por varios estudiosos (Centeno, Cornelius y Craig, y Ugalde) propone
que como los titulares de los cargos estin en deuda con el PRI para su
siguiente candidatura, su lealtad es para el partido mas que para cual-
quier otro actor, como por ejemplo, el electorado. Aunque esto ex-
plica con pertinencia la conducta del PRI, los partidos de oposicion
fueron excluidos de todos los cargos publicos, salvo los mas simbdli-
cos, durante la prolongada transicion de México. ;Qué explicaria su
apuesta continua por la democratizacién? Al tener poco que perder,
el pragmatico PAN podia darse el lujo de diferir sus ideales democra-
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ticos por el clientelismo inmediato del PRI-gobierno, el que, en un
estira y afloja, concedié en 1988 al PAN escarios de representaciéon
proporcional inmerecidos en el Congreso, y gubernaturas interinas
en elecciones en los que candidatos del PRI habian sido declarados
ganadores, como en Guanajuato en 1991, donde «regal6» al PAN
elecciones para alcalde en arbitrajes postelectorales en decenas de
casos, incluso el de un importante centro industrial, Monterrey, en
1994, v de capitales estatales como Mérida, Yucatin en 1990 y 1993.
El PRI-gobierno, en particular durante el gobierno de Carlos Salinas,
intercambié dicho clientelismo por un trato favorable del PAN a sus
iniciativas legislativas, dado que dio por sentado el éxito de la maqui-
naria electoral priista y se preocupé mds por la apertura economica.

Las maquinarias locales del PRI, las mas afectadas por las concesio-
nes nacionales de su dirigencia nacional al PAN (las famosas
concertacesiones, término hibrido de «concertacién» y «concesion»}, no
tuvieron mds opcion que capitular ante el PRI-gobierno. El PRI nacio-
nal habia edificado su dinastia en una base de lealtad y disciplina.
Aunque la primera legitimidad fue resultado de su mision ideologica
inicial, que consistié en institucionalizar los objetivos de la Revolucion
Mexicana de la reforma agraria, los derechos de los trabajadores y el
derecho del voto politico, la platatorma se diluyé hacia las décadas de
1960 y 1970 en simbolismo y pompa, carentes de un contenido real
en las politicas piiblicas. La asimilacién de opositores inteligentes y el
castigo a quienes se negaron a unirse, impulso el sistema corporativista
incluyente del PRI-gobierno. El corporativismo incluyente hacia refe-
rencia al régimen autoritario «suave» de México que, de todas mane-
ras, organizé y movilizé a los cindadanos en sindicatos obreros y
campesinos, y obtuvo un nivel alto de apoyo popular, al apelar a los
ideales de una revolucién sucedida décadas atrds. Siempre y cuando
el partido-Estado pudiera ofrecer servicios electorales (con todo y que
fueran discrecionales y condicionados) los ciudadanos apoyarian acti-
vamente al PRI, o por lo menos le darian su consentimiento discreto.
Al igual que en otras transiciones prolongadas, como las de Brasil,
Taiwan y Corea del Sur, en México, los votantes solian cambiar votos
por bicicletas, liminas para techos, bienes no perecederos y miaquinas
de coser.’

A finales de la década de 1980, el reclutamiento de dirigentes
para la maquinaria local del PRI empez6 a fallar, a medida que dismi-
nuy6 el clientelismo y los tecnécratas gubernamentales en ascenso se
interesaban mds por la politica econémica que por €l clientelismo y
conforme surgieron otras opciones de carrera politica cuando los
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desertores del PRI formaron otros partidos, como el PRD a fines de la
década de 1980. Asimismo, en 1987, el PAN comenz6 a aceptar fon-
dos publicos y plantillas de profesionistas para ayudar a armar su carga
en contra del centro politico. Debido a que el Estado se vio obligado
a disminuir su gasto y se le insté a equilibrar ¢l presupuesto, y camplir
con los prestatarios internacionales, como resultado de la crisis de
deuda de 1982, se hicieron cortes draconianos a los programas socia-
les de México, fuente principal del clientelismo politico desde mu-
cho tiempo atrds. En 1985 no habia un consenso inequivoco para abrir
la economia proteccionista de México, pero para el presidente Mi-
guel de la Madrid (1982-1988) (quien enfrentaba crecientes retos
electorales, escasez de capital y una inflacién de tres digitos) era evi-
dente que debia recuperarse la confianza de los empresarios (la cual
se inclinaba hacia el PAN en Monterrey) En un esfuerzo sin prece-
dentes por acercarse al sector privado, pasado por alto desde hacia
mucho por las estructuras corporativistas del PRI-gobierno, Salinas
liberalizé el comercio como nunca antes, privatizé empresas estatales
y mantuvo la disciplina fiscal.

La reinvencion del PRI-gobierno como un Estado minimo y
neoliberal generd contradicciones que condujeron a su desaparicion
definitiva. Las concertacesiones postelectorales fueron cruciales para este
proceso, dado que se convirtieron en catalizadoras del conflicto inter-
no. Cada concertacesion provocé una confrontacion entre las elites
despolitizadas y tecnocraticas del PRI, personificadas en las secreta-
rias encargadas de la politica econémica tanto de Salinas como de
Zedillo, y los militantes de las «maquinarias» estatales y locales, sobre
cuyos hombros cayo la carga cada vez mas pesada de tener que ganar
efectivamente las elecciones, mediante el acopio de votos. Alguna vez
recompensados con puestos gubernamentales muy visibles, los mili-
tantes electorales del PRI eran hechos a un lado entre elecciones,
desdenados por las muy preparadas nuevas elites como simples «em-
plcados de poca monta» y desterrados de todos los puestos de la ad-
ministracion publica, salvo los mas «tradicionales» del gabinete como
la Secretaria del Trabajo o la de la Reforma Agraria.

La otra consecuencia de peso de la crisis econémica fue que los
lideres de la mediana empresa y las plantillas profesionales, que ya no
apoyaban al partido, abandonaron el PRl y se pasaron al PAN a partir
de principios de la década de 1980. La fuga de capitales, estimada en
1974 en $1,300 millones de délares, alcanzé unos $14,400 millones
en 1982 (Barkin 109), antes de que el PRI-gobierno nacionalizara los
bancos mexicanos en 1982, exacerbando aiin mads la creciente ruptu-
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ra ideolégica entre los nacionalistas del sector publico del partido y
un grupo cada vez mayor de empresarios conservadores del norte del
pais, que buscaban la eliminacién de normas del Estado para alentar
la competencia econémica.” La voz de estos cindadanos se fue vol-
viendo cada vez mas audible en pequenas asociaciones empresariales,
que se convirtieron en la escuela teatral de toda una generacion de
lideres panistas que condujeron a su renovado partido a una serie de
victorias electorales a principios de la década de 1980. Estos lideres
empresariales inconformes obligaron al PRI-gobierno a tomar una
postura mas centrista (que a su vez distancié al centro-izquierda na-
cionalista, que en 1987 deserto del partido bajo la direccion de Car-
denas), ¢ incitd al PRI-gobierno a llevar a cabo reformas clectorales.
Pero mientras el PRI-gobierno apaciguaba a este volatil grupo con
cambios programadticos, buscaba también disipar estos nuevos focos
de rebelién electoral del mismo modo en el que siempre habia ma-
nejado a los disidentes: asimilandolos con su clientelismo.

El PRI-gobierno buscé también contener los retos de la izquierda,
como las pequenas pero problemdticas guerrillas a las que se habia
negado expresion politica cuando se proscribieron los partidos co-
munistas en la década de 1930. La legislacion de 1977 sobre partidos
de izquierda y la reforma constitucional de 1983, que ordenaba la
representacion proporcional de los escanos en los concejos urbanos,
provoco un aumento en los conflictos postelectorales entre la izquier-
da y los autoritarios en los estados empobrecidos del sur de México, lo
que se vio complementado por los avances persistentes del PAN en las
elecciones locales de los estados del norte. La década de 1980 trajo
consigo un punado de victorias electorales reconocidas de los recién
legalizados partidos comunista y socialista en un grupo de ciundades
pequenas. En su mayor parte, el reconocimiento de la competencia
de los partidos locales obligo al régimen a concebir nuevas formas
«juridicas» de represion o, lo que es lo mismo, a s6lo ceder en apa-
riencia, Abundan las anécdotas sobre la persecucion extra-juridica
de lideres de la oposicién y, aunque era posible la violencia sistemati-
ca en contra de estos incipientes partidos de izquierda, no existen
expedientes confiables sobre dichos abusos aun hasta fines de la dé-
cada de 1980, cuando la Comisién Nacional de Derechos Humanos y
las organizaciones no gubernamentales comenzaron a documentar
los abusos en contra del sucesor mas moderado de la «vieja izquier-
da», el PRD.

La violencia de los dirigentes locales en contra de los lideres de la
oposicion fue en gran medida espontinea y, por lo general, no podia
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vincularse a funcionarios estatales o federales. Antes de la creacién
de los tribunales electorales estatales, a principios de la década de
1990, no hubo ninguna respuesta juridica directa a los conflictos
postelectorales que compitieran con las sanciones extrajuridicas en
contra de la oposicién (fraude electoral y represién). Sin embargo,
existian por lo menos dos procesos semi-juridicos intermedios, sus-
ceptibles de manipulacién por parte de los gobernadores para con-
vertrlos en medios indirectos para sofocar las tensiones locales. Fl
primero fue la creaciéon de concejos municipales plurales, encabeza-
dos inevitablemente por un alcalde priista, pero que incluian repre-
sentacion de los partidos de oposicién. El segundo, la “limpieza” de
los resultados por medio de las instituciones electorales, como las co-
misiones y los tribunales electorales estatales, controlados por el PRI-
gobierno, se volvieron desfachatadamente comunes a mediados de la
década de 1990, a medida que los autoritarios buscaron proteccion
juridica para defender su debilitada hegemonia. En varios estados, la
oposicidn reclamaba constantemente la manipulacién de las eleccio-
nes tras bambalinas y de las «instituciones electorales auténomas» por
parte de los gobernadores poderosos.

Las luchas internas en el PRI impulsaron los cientos de concejos
municipales formados entre las décadas de 1930 y de 1980, pero la
persistencia del PAN y la legalizacién de las nuevas pautas de manipu-
laciones de la soberania municipal instigadas por la presencia de la
1zquierda a fines de la década de 1980 y principios de la de 1990.
Aunque se han perdido muchos expedientes histdricos, se sabe que a
principios de la década de 1980, los concejos municipales eran la so-
lucion juridica elegida por los gobernadores para resolver los conflic-
tos postelectorales, igual que en la década de 1940.% Entre 1978 y
1981, por ejemplo, se formaron unos 25 concejos municipales plura-
les después de elecciones locales polémicas; esto para un periodo en
el que los autoritarios titulares de cargos s6lo permitieron en el pais
41 victorias de la oposicién (Martinez Assad y Ziccardi, 41). En con-
traste, durante el periodo de tres afios comprendido entre 1990 y
1992, se formaron 57 concejos municipales, pero se registraron 202
victorias de la oposicidn; y entre 1993 y 1995, sélo se crearon 19 con-
cejos municipales, en comparacién con las 557 victorias de la oposi-
cion en elecciones locales.”

Del lado de las instituciones oficiales, las reformas electorales de
1977 también iniciaron la apertura electoral de México al apaciguar
al PAN, después de que éste se negara a postular a un candidato pre-
sidencial en 1976, quitindole al PRI-gobierno su manto habitual de
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democracia electoral.’’ El PAN y el PRI compartian a principios de la
década de 1990 politicas econdmicas y sociales, asi como un desdén
abierto por el PRD vy sus raices como movimiento social. La postura
ideologica del PRI entre ¢l PAN de derecha y el PRD de izquierda
garantizaba que la oposiciéon no se uniria en una gran coalicion, lo
que quiza fue el catalizador de una ruptura politica y una transicion
pactada que puso en peligro los intereses de las elites del PRI y del
PAN. Después de la eleccion presidencial singularmente fraudulenta
de Salinas en 1988, el candidato moderado del PAN considerd unirse
al PRD (por lo menos temporalmente) pero los portaestandartes con-
servadores de su partido impidieron esa posibilidad.

La eleccion de 1988 fue tan sucia que incluso con una gran mayo-
ria en ambas camaras legislativas, el PRI-gobierno necesité de la com-
plicidad del PAN en el Colegio Electoral para ratificar la victoria de
Salinas sin pasar una gran verguenza. Durante la controversia
postelectoral que duré todo el verano, Salinas firmoé con el PAN una
«carta de intencion» en la que prometié promulgar la reforma elec-
toral de ese partido, a cambio de la complicidad de su oponente en la
certificacion de las elecciones. Aunque el PRD se unié sélo con poco
entusiasmo a la cruzada electoral duradera del PAN y apenas a media-
dos dc la década de 1990, el PAN aprovecho su oportunidad en 1989,
no Unicamente para promover su programa legislativo, sino para obli-
gar a Salinas a rescindir, en efecto, las victorias locales del PRI y «dar-
selas» a la oposicion. Los costos crecientes de la asimilacion del PAN
fueron altos porque el PRI-gobierno requeria un socio para una coa-
licion legislativa y un partido de oposicion que lo legitimara, y porque
el propio Salinas temia y condenaba al mismo tiempo al lider del
PRD, Cuauhtémoc Cardenas. Hasta 1994, se pensaba que Salinas le
tenia un miedo casi irractonal al PRD," y en 1995 la insistencia del
perredista en que Zedillo renunciara para que el PRD pudiera enca-
bezar un «gobierno de salvacién nacional» tampoco le granjeé la sim-
patia de ese presidente.

La opcion era clara para los titulares autoritarios de los cargos. Ten-
drian que correr el riesgo de reformar mds el «monstruo» de institu-
cion electoral que habian creado, y por lo menos hacerse de un socio
con quien finalizar las reformas economicas neoliberales de México,
o tendrian que confiar en sus maquinarias regionales, cada vez mds
beligerantes, para derrotar al PRD, partide que estaba en contra del
régimen. En 1989, el PRI-gobierno eligié la primera opcién cons-
cientemente, aliandose a los defensores panistas de la politica econé-
mica racional y conservadora sobre los dirigentes de la maquinaria
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populista de su propio partido, y no dio marcha atras hasta dos anos
antes del hito electoral de 2000, cuando algunos militantes cobraron
conciencia de que la barrera electoral del partido habia quedado
desmantelada, y su era de hegemonia absoluta habia terminado.

Atln cuando cada vez en mayor medida solucioné los conflictos
postelectorales en la mesa de negociaciones, el PAN continué bus-
cando el fortalecimiento de las instituciones legales para la adjudica-
ci6én de disputas, al tiempo que se hacia caso omiso de la izquierda,
que pronto alcanzaria el impulso del movimiento social lanzado por
Cardenas {consolidado en €l PRD} en 1989) y que no pudo encontrar
interlocutores en el PRI-gobierno. Después de la campana sin prece-
dentes del PAN en la que alcanzo victorias en distintas presidencias
municipales durante la crisis econémica de 1980, el PRI-gobiernc di-
rigié la reforma electoral de 1987 en contra de aquél partido. Sin
embargo, fueron Ciardenas y la izquierda quienes tomaron por sor-
presa al PRI-gobierno, al echar mano de un precepto juridico poco
conocido, que permitia a los candidatos de coaliciones registrarse con
partidos pequenos de centro-izquierda. Quizi el PRI-gobierno come-
tié un error de cilculo al permitir la salida de Cdrdenas del PRI, y no
reprimir su naciente movimiento electoral, pero los elementos auto-
ritarios titulares de puestos del gobierno de Salinas, resolvieron no
volver a subestimar la amenaza de la izquierda.

Cardenas lanzé movilizaciones postelectorales que se prolongaron
durante meses y que se quedaron a solo un paso de la viclencia. Du-
rante unos cuantos dias de julio de 1988, el futuro del régimen pen-
dia de un hilo. La preocupacién del PRI-gobierno sélo se profundizé
cuando el candidato presidencial del PAN (el tercero en la eleccion)
unié brevemente sus fuerzas con el segundo lugar, Cardenas, para
disputar irregularidades flagrantes. Salinas, que apenas obtuvo el 50
por ciento de los votos, incluso segiin el escrutinio oficial, tuvo que
legitimar las instituciones que lo habian elegido. Aunque en un inicio
pudo separarse de los elementos retrogrados de su coalicién, Salinas
estaba expuesto a los partidarios de la oposicién y a los criticos inter-
nacionales. El nuevo presidente busco dispersar el reto de la izquier-
da aliandose con ¢l PAN en contra del PRD de Cardenas, e intentd
reforzar la imagen democritica de México en el extranjero para lo-
grar la entrada de capitales y reactivar el crecimiento econdmico.

La reforma electoral ofrecia un medio para mostrarle a los criticos
internacionales su caricter democratico ' al tiempo que premiaba al
PAN por desvincularse de su candidato presidencial disidente. La
primera reforma de la era de Salinas, en 1989-90, fue fundamental
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para crear una instituciéon auténoma para mediar el «cardcter nivela-
do» del campo de juegos electoral, el Instituto Federal Electoral (IFE).
La anterior institucién para la vigilancia de las elecciones, la muy po-
lémica Comisién Federal Electoral, estaba bajo el mando directo del
Secretario de Gobernacién como dependencia del poder g¢jecutivo.
En gran parte inalterada desde su creacion en 1946, esta institucion
habia sido célebre por sus fraudes electorales. El Tribunal Federal
Flectoral (TRIFE) también fue creado en 1989 como un organismo
capaz de cuestionar las decisiones del IFE. Un organismo antecesor,
el Tribunal de lo Contencioso Electoral (TRICOEL), se habia creado
para las elecciones federales de 1988, pero sus decisiones fueron en
gran medida desoidas e intrascendentes (Eisenstadt 2001}. Los es-
fuerzos del PAN por fundar un tribunal electoral independiente {(que
se encontraron entre las prioridades principales del PAN en materia
de reforma electoral en 1989 v de nuevo en 1996) comenzaron en
1947.

En 1990 el IFE aun dependia del Secretario de Gobernacion, pero
de forma menos directa que antes. Al igual que su director, el orga-
nismo encargado de formular las politicas del IFE se seleccionaba por
medio de nombramiento del ejecutivo. Las facultades del IFE eran
limitadas, de tal manera que no habian limites estrictos al
financiamiento de los partidos, sobre la cobertura que se hacia en los
acartonados medios de difusién y que favorecia al PRI, ni sobre el
despliegue de las infladas burocracias estatales del PRI con fines par-
tidistas. Con todo, la legislacién limitaba la representacion del PRI en
la cdmara baja del Congreso Mexicano, creaba un nuevo registro elec-
toral para minimizar el rellenado de urnas, y crear un sistema de lote-
ria para seleccionar y capacitar funcionarios de casilla (en lugar de
permitir a las autoridades seleccionar a funcionarios que favorecian
al PRI). Las acusaciones de fraude del PAN y del PRD siguieron sien-
do comunes, v se centraron en las irregularidades del padron electo-
ral, pero las elecciones de mediados de sexenio de 1991 provocaron
mucho menos conflictos que las de 1988. El PRI, en combinacién con
sus partidos de izquierda paraestatales, recuperd su mayoria absoluta
en el Congreso, y por un amplio margen, sin amenazas a la legitimi-
dad del proceso.

Durante los primeros anos de su mandato (1988-1994), Salinas
subordiné sus operaciones politicas regionales al PRI-gobierno, lle-
nando su gabinete de tecnécratas “apoliticos”." ¥l parecia estar de
acuerdo con la apertura politica selectiva, pero sélo si no interferia
con su prioridad real: la liberalizacién econdémica. Aunque en 1989
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reconocié por primera vez las victorias del PAN en distintas
gubernaturas, desconocié las aparentes victorias del PRD. En palabras
de Centeno (227): “El mensaje era claro para los que estaban dis-
puestos a escucharlo: el Estado preferiria negociar a reprimir, pero
estaba dispuesto a reprimir para negociar.» La democratizacién era
vista como un paso necesario, por lo menos por los reformadores del
circulo intimo de Salinas. Sin embargo, en el mejor de los casos, el
presidente parecia contemplar la apertura politica como una moles-
tia, y en ¢l peor de los casos como un obsticulo para promulgar refor-
mas, que exigian el tipo de liderazgo firme y centralizado que habia
caracterizado al México autoritario posrevolucionario.

Los criticos internacionales se volvieron cada vez mas estridentes a
medida que los secretarios de Estado de Salinas (formados en Estados
Unidos) se ponian en sintonia con la opinién internacional, y necesi-
taban desesperadamente capital extranjero para liberalizar la econo-
mia. El fin de la década de 1980 no habia sido generoso para la imagen
de México en los Estados Unidos. A medida que los escandalos sobre
el trafico de drogas y la corrupcién precipitaron descripciones poco
halagadoras en las audiencias del Congreso de los Estados Unidos, la
prensa estadounidense comenzé a criticar abiertamente las eleccio-
nes fraudulentas en México, y funcionarios de aquél pais comenza-
ron a favorecer al PAN en las elecciones locales. Aunque los gobiernos
de Reagan y Bush habian dado su «aprobacién» a Salinas respecto del
fraude electoral de 1988, la prensa internacional afincada en los Esta-
dos Unidos comenzé, a partir de las elecciones de 1990 en el Estado
de México, a presentar las irregularidades como tema principal
(Mazza 74). Aunque el impetu para la reforma de 1990 vino de la
necesidad interna de Salinas por legitimar las instituciones electora-
les, su segunda ronda de reformas electorales, en 1993 vy 1994, fue
impulsada en parte por los criticos internacionales, quienes habian
canalizado dinero a los grupos mexicanos de observadores electora-
les, que, junto con sus socios internacionales, clamaban por que el
régimen rindiera cuentas.

Para las elecciones presidenciales de 1994, el PRI-gobierno habia
ampliado la autonomia y la jurisdiccién del IFE, habia disminuido
mads la sobre-representacién del PRI (esta vez en ambas camaras del
Congreso) y habia codificado un papel para los observadores electo-
rales. E1 IFE ya no era nombrado por el presidente, y su organismo de
formulacién de politicas estaba compuesto ahora por representantes
de los partidos politicos, el poder legislativo y un «ombudsman»
apartidista, nombrado y aprobado por el Congreso. Se fijaron limites
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exorbitantes, aunque concretos, a los gastos de campana de los parti-
dos y a la cobertura relacionada con las elecciones en los medios de
difusién, vy continuaron las reformas al padron electoral con la intro-
duccién de una credencial de elector con fotografia. También se re-
torzé el Tribunal Federal Electoral y se eliminé el Colegio Electoral
para certificar las elecciones federales, salvo por la eleccion presiden-
cial. La mayoria de los expertos consideré que el proceso electoral de
1994 fue transparente, a pesar de las quejas persistentes, en su mayo-
ria del PRD, sobre formas sutiles de manipulacién del padron electo-
ral y de los distritos electorales por parte de las autoridades electorales.

Aparecié una contradiccién directa entre el deseo de los tecno-
cratas por enfocarse racionalmente en programas de bienestar social
que tendrian las mayores repercusiones y el imperativo tradicional
del PRI de asignar fondos estatales a cambio de votos. Aunque encar-
gados de ejecutar el programa social insignia de Salinas, Solidaridad,
parecieron reconciliar con ingenio el dilema de dirigir un gasto bien
programado, pero en las zonas de necesidad electoral del PRI mads
que en aquéllas en las que imperaba la mayor marginalidad econémi-
ca (Molinar y Weldon), Fox sostiene que a fines de la década de 1980
los formuladores de politicas hacian uso de herramientas tecnocraticas
para mitigar la pobreza. “lLos administradores estatales sustituyeron
su tradicional y burda insistencia en el control del partido gobernan-
te por formas mas sutiles de control al acceso al sistema,» escribe Fox,
advirtiendo que no eran pluralistas porque «siguen desalentando cual-
quier cuestionamiento de las politicas socioeconoémicas amplias del
Fstado y sus polémicas prdcticas electorales (160)."

Los programas disenados para reemplazar la discrecion del PRI-
gobierno con la evaluacion de necesidades objetivas quiza haya au-
mentado efectivamente el recurso del PRI local al fraude electoral,
para compensar el menor clientelismo de los gestores de programas
dirigidos nacionalmente (160-161}), hipétesis que va de acuerdo con
el aumento de conflictos postelectorales del PRI en el dmbito local y
el conflicto interno en el partido, a principios de la década de 1990.
Al ampliar de manera plausible este razonamiento, Fox considera que
bajar de categoria estas relaciones, de clientelistas a semiclientelistas
(en el que los tratos no son susceptibles de hacerse valer), quiza haya
vuelto el fraude electoral mds creible a los partidos de oposicion y, de
manera mas amplia, al electorado (161). La razén de ello es que el
PRI-gobierno yva no podia como antes darse el lujo de ejercer coer-
cién para violar el secreto del voto, aumentando asi la incertidumbre
entre quienes renegaron sus tratos con el PRI-gobierno sobre si sus
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vecinos también estaban violando convenios no susceptibles de hacer-
se valer. Asi, pese a todos sus intentos por distribuir mas equitativa-
mente los beneficios del bienestar, al parecer los planificadores
tecnocratas del PRI-gobierno sélo exacerbaron su rompimiento con
los dirigentes locales del partido. Los dirigentes locales aiin debian
movilizar los margenes correctos de votos, pero ahora sin la certeza de
quién iba a votar realmente por el PRI, y quiénes decian que lo ha-
rian para evitarse complicaciones.

LA CREACION DE LAS INSTITUCIONES ELECTORALES
OFICIALES DE MEXICO

La crisis econdmica y la mayor competencia politica presioné desde
arriba a las operaciones locales del PRI en las que habia escaso
clientelismo, a medida que su dirigencia nacional «regalaba» cada vez
mas elecciones locales; y lo mismo sucedié desde abajo, conforme los
partidos de oposicién clamaban por ¢l reparto del botin postelectoral.
Hay pocos expedientes sobre el nimero total de concejos municipa-
les «interinos» de caracter ad hoc (aunque la intervencion de los go-
bernadores y, en ocasiones, con la ratificacién de la legislatura) para
resolver los conflictos postelectorales cuando era evidente que los
concejos municipales elegidos no serian capaces de gobernar. La evi-
dencia anecdética revela que a mediados de la década de 1980, justo
en el momento en que aumentaban los momios en favor de la oposi-
cion (a la que ahora se garantizaba cierta representacion en los con-
cejos municipales), los conflictos electorales sustituyeron las disputas
internas del PRI como la causa principal para formar los concejos
municipales. Hacia comienzos de la década de 1990, los primeros
expedientes disponibles de la Secretaria de Gobernacién muestran
que los conflictos postelectorales fueron el motivo por el cual se creé
el 70 por ciento de los concejos municipales, mientras que los conflic-
tos internos del PRI orillaron a las autoridades a formar el 10 por
ciento, y otras causas (escindalos de corrupcién, formacion de nue-
vos municipios, etc.) dieron lugar a la creacion del 20 por ciento de
dichos concejos.'*

En muchos casos, la formacién de concejos municipales no repre-
sento el fin del conflicto. Los militantes del PAN informaron que los
presidentes municipales del PRI expulsaron de las asambleas a sus
representantes o les negaron sus salarios, en particular en las zonas
rurales, en las que se tenia poca experiencia en un gobierno plural.
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Los militantes del PRD alegaron violaciones aiin mas extremas: s€ nego
a los miembros de representacion proporcional de los concejos muni-
cipales el acceso a las reuniones, vy fueron objeto de amenazas, secues-
tros, extorsiones, expulsiones de ciudades, tanto en Michoacdn (PRD
190) como en el Estado de México (PRD 146, 147, 148, 150) y
Zacatecas (PRD 313) durante los primeros anos de los mandatos loca-
les plurales. Asimismo, el PRD sostuvo que miembros de representa-
cién proporcional de los cuatro partidos en los concejos municipales
fueron asesinados por disputas politicas relacionadas con su trabajo
en los estados de México, (PRD 139), Hidalgo (PRD 130), Michoacin
(PRD 190) y Oaxaca (PRD, 236}. Dos de estas acusaciones fueron
corroboradas por la Comision Nacional de Derechos Humanos del
Gobierno Federal.’? En total, el PRD afirmé que hubo 250 asesinatos
por motivos politicos durante el mandato de Salinas, y afirmé que 112
de éstos (45 por ciento) se vinculaban directamente a las elecciones
(PRD 339).

La pauta de las relaciones entre PRI-gobierno y la oposicion, en la
que se daba «premios» al PAN y «castigos» al PRD, puede corroborarse
mds sistemdticamente si se estudia una muestra de conflictos
postelectorales en todo el pais durante el periodo de la alianza oficio-
sa entre el PAN y el PRI. Desde 1989 hasta 2000, el PAN fue protago-
nista de 208 conflictos postelectorales en comparaciéon con los 735
del PRD. También contabilicé los conflictos postelectorales del PRI,
que alcanzaron cn el pais un nimero total de 182 entre 1989 y 2000,
y los de «terceros partidos» (partidos de oposicion que no son ni el
PAN ni el PRD), que en combinacién fueron 143 conflictos
postelectorales en todo el pais durante el mismo periodo. Pero antes
de mediados de la década de 1990, los conflictos postelectorales del
PRI se presentaron en contra de los deseos del partido nacional, y los
“terceros partidos” tuvieron poca suerte para recibir pagos clandest-
nos del régimen, a cambio de que interrumpieran sus reclamos
postelectorales.'® Resulta claro que el PAN y el PRD tuvieron muchos
mds contlictos postelectorales y recibieron mucho mayores concesio-
nes del régimen a cambio. Entre los partidos, el PRD tuvo cuatro ve-
ces mds conflictos electorales, con diez veces mas victimas y casi todos
los conflictos fueron graves.

¢Como se lanzaron las movilizaciones postelectorales y como se lo-
graron las negociaciones posteriores? El partido perdedor llevaba a
cabo demostraciones masivas, bloqueaba carreteras, quemaba urnas,
tomaba edificios publicos, declaraba «gobiernos municipales parale-
los» para sabotear las obras publicas del partido vencedor ¢ iniciaba
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escaramuzas entre la muchedumbre, mismas que se veian disipadas
por las autoridades locales o retadas por demostraciones en su contra,
en favor del PRI. Como lo ejemplifican as monografias sobre la nego-
ciacion postelectoral (ver Eisenstadt, que se publicard en 2003), las
demostraciones del PRD fueron en general aisladas, duraderas y ame-
nazaban la gobernabilidad local, mientras que las movilizaciones del
PAN se orquestaban desde el centro, resultaban teatrales y no eran
amenazadoras. El PRD fue responsable de conflictos electorales mas
graves, pero se conformo con menos concesiones. E1 PAN tuvo con-
flictos postelectorales menores, sélo para complementar las negocia-
ciones «secretas» con el PRI-gobierno, y recibié grandes premios, como
acuerdos de gobierno compartido, o incluso la sustitucién de presi-
dentes municipales electos del PRI con sus propios candidatos perde-
dores."” Dichos acuerdos se alcanzaron para legislaturas estatales en
las que los colegios electorales descartaron, con frecuencia, la aritmé-
tica del escrutinio de los votos en favor de los tratos politicos siendo
Oaxaca el peor de los casos, donde, casi la mitad del producto legisla-
tivo del estado (medido en decretos), estaba relacionado con la com-
posicién del gobierno.!®

El predominio de conflictos postelectorales, en particular entre
1989 y 1994 se demuestra en el Cuadro 1.
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Cuapro 1

COMPARACION DE TA PRESENCIA ELECTORAL Y POSTELECTORAL DE LGOS PARTIDOS
DE. OPOSICION EN ELECCIONES LOCALES EN MExico, 1989-2000

Contflictos postelectorales
PRD PRD en comparacion con PAN PAN
N porcentaje | triunfos electorales | porcentaje N
2450 51 Candidatos presentados 61 2429
1989-1994
3485 87 Candidatos presentados 83 3342
1995-2000
208 8 Elecciones ganadas 8 189
1989-1694
453 13 Elecciones ganadas 20 670
1995-2000
4.801 3 Poblacién gobernada 12 19.630
millones 1989-1994 millones
17.776 11 Poblacién gobernada 39 63.768
millones 1995-2000 millones
475 19 Conflictos postelectorales 6 157
1989-1994
260 7 Conflictos postelectorales 1 46
1995-2000

Fuentes: Recuento del autor de los conflictos postelectorales e Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia ¢ Informatica {1997).

Nota: la poblacién total, con base en estimaciones de 1995, es de 82.369 millones de
habitantes. Dado que el nimero de la «poblacién gobernada»cubre seis anos o dos
ciclos de elecciones locales, debe dividirse a la mitad y lucgo entre la poblacién total
para obtener los porcentajes proporcionados.
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Cuapro 2
ELEMENTOS DESCRIPTIVOS DF LOS CONFLICTO Y TRIUNFOS
POSTELECTORALES DEL PRI v pEL. PAN

PRD PRD Elementos descriptivos PAN PAN
triunfo conflicto de los municipios conflicto triunfo
661 735 IN conflictos-triunfos en las 203 859
8785 elecciones
11% 12% Conflictos/triunfos, en 4% 15%
donde se presentaron
candidatos
bajo moderado | Nivel medio de pobreza bajo bajo
34,200 46,800 Poblacién media 110,400 97,100
N/D 78%  [Participacidn de conflictos|  22% N/D
938 PAN/PRD
N/D 2.1 Nivel de gravedad medio 1.4 N/D
del conflicto
N/D 290% Conflictos graves 1% N/D
PRD N=212 PAN N=23
N/D 1563 Decesos en conflictos 2 N/D
dCCCSOS gTaves dCCESOS
N/D 30% Conflictos graves que 30% N/D
provocaron concesiones
del régimen

Fuentes: Base de datos postelectoral del autor, de Remes (2000), Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia ¢ Informitica (1997), y Consejo Nacional de Poblacién y Comi-
sion Nacional del Agua (1993).

Durante ese periodo, el PRD propicié conflictos electorales en una
de cada cinco elecciones en las que el partido presenté candidatos.
Los conflictos postelectorales del PRD resultaban mas probables que
sus triunfos electorales y para el PAN esta cifra era apenas un tanto
menor. Las estrategias postelectorales del PAN disminuyeron
espectacularmente durante la segunda mitad del periodo del estu-
dio (1995-2000) y prosperaron las estrategias electorales resultando
triunfador en casi el 20 por ciento de las elecciones en las que pre-
senté candidatos, en particular en las grandes ciudades, lo que le
permitié gobernar al 39 por ciento de la poblacidn.

Los conflictos del PRD fueron mucho mas graves que los del PAN y
tuvieron un saldo de 153 muertos durante el periodo estudiado, mien-
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tras que el nimero de muertes atribuibles directamente a los conflic-
tos electorales del PAN fue de sélo 2. Aunque el Cuadro 2 indica que
un tercio de los conflictos tanto de los militantes del PRD como del
PAN redundaron en concesiones de diversa magnitud, por parte del
PRI-gobierno. En el caso del PAN, las concertacesiones le dieron gober-
nadores y alcaldes en las capitales de los estados, mientras que el PRD
obtuvo curules de representacion proporcional en concejos munici-
pales de ciudades pequenas. En algunos casos, se regatearon los pues-
tos municipales de chofer, encargado de panteones y auxiliar de
bibliotecario de tiempo parcial."”

Los datos sobre las poblaciones medias y niveles de pobreza en los
lugares en donde ocurrieron conflictos postelectorales confirman que
las movilizaciones para la accion colectiva no tendieron a ocurrir en
las zonas rurales mas indigentes.” La poblaciéon media de los munici-
pios en los que triunfé el PRD (34,200 personas) era casi idéntica a la
poblacién media de los 2,418 municipios del pais mientras que la
poblacién media de los municipios en los que el PRD propicié con-
flictos era de 46,800. Sin embargo, la poblacién media de los munici-
pios en los que triunté el PAN (110,400) y la de los municipios
conflictivos de ese partido (97,100) eran ambas tres veces mayores
que la poblacion media de los municipios del pafs. De igual manera,
la pobreza en los municipios en los que triunfé el PRD y en los que
tuvo disputas es cercana a la media nacional, mientras que los niveles
del PAN en ambos casos fueron considerablemente menores que la
media nacional. El PAN se enfrenté al PRI-en zonas urbanas prospe-
ras, mientras que los lugares en donde el PRD tuvo conflictos abarca-
ban un amplio espectro demogrifico y socioeconomico. Una
implicacion fundamental es que el PRI conservé mas tiempo la hege-
monia en las zonas rurales pobres, en donde no existia el desafio del
PAN durante el periodo de estudio. Después de 2000, sucedieron en
estos bastiones del prolongado clientelismo del PRI-gobierno los con-
flictos postelectorales locales mas violentos; los dirigentes prifstas lo-
cales retrégradas se negaron a ceder, incluso después de que el PRI
nacional habia perdido el control del estado.

(COMPETENCIA DIRECTA ENTRE LAS INSTITUCIONES
ELECTORALES OFICIALES Y OFICIOSAS

Los lideres innovadores de la oposicion, deseosos de apropiarse las
demandas de legalidad del arsenal del PRI-gobierno, fundaron «tri-
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bunales populares» propagandisticos, que subrayaban las diferencias
entre sus posturas y las del PRI-gobierno. Al encuadrar la justicia elec-
toral mediante supuestos alternativos a los del régimen, la oposicién
demostré que sus tribunales, descaradamente parciales, no eran peo-
res que los creados por los drbitros oficiales. Comenzando por
Chihuahua en 1986, grupos civicos de la oposicién (en favor del PAN
pero supuestamente apartidistas) constituyeron un «Tribunal Popu-
lar» formado por notables, para vigilar las elecciones y emitir la con-
clusion previsible de que la eleccién debia ser anulada dado «el gran
mimero de irregularidades y vicios» (Lau, 87).”% Otro «Tribunal Elec-
toral Popular» se formé en Michoacan en 1989, y declaré, en contra
de la comision electoral estatal, que el PRD habia ganado una amplia
mayoria de las elecciones legislativas del estado (Zamarripa 1989).
Quizi los esfuerzos mds amplios por hacer publica la falta de justicia
electoral, construida sobre bases extra-juridicas pero un tanto crei-
bles, lo constituyeron el «Defensor Electoral del Pueblo de Chiapas» y
el «Tribunal Electoral del Pueblo de Chiapas,» que constaban de no-
tables locales y nacionales convocados por medio de canales no gu-
bernamentales para adjudicar la elecciéon para gobernador de 1994
(Vargas Manriquez). Encabezado por una actriz mas que por un juris-
ta, las intenciones publicitarias de este organismo fueron mds trans-
parentes que su administracién de justicia. Sin embargo, con base en
la premisa de que de cualquier manera no seria posible ninguna cer-
tificacién judicial de la eleccion (dado que el tribunal electoral sélo
tenia facultades para «recomendar» veredictos a la legislatura), este
grupo con tono de superioridad moral asumié la responsabilidad y,
no es de sorprender, presioné por el reconocimiento de la victoria
del candidato del PRD.

Estos «jueces y jurados» no gubernamentales se beneficiaron de la
presencia de observadores electorales internacionales, que fueron
acogidos en México por la creciente red de ONG del pais que co-
menzo a partir de finales de la década de 1980 (Dezalay y Garth). Los
observadores internacionales de las elecciones y las fundaciones de
beneficencia fueron decisivos en la profesionalizacién de una ola de
ONG mexicanas que vigilaban las elecciones, pero el nacionalismo
del PRI-gobierno relegd a estos avidos democratizadores al papel se-
cundario de financiar a sus colegas mexicanos. Dada la compulsién
de Salinas por responder a las presiones internacionales para la de-
mocratizacién, el PRI-gobierno acepté la presencia de observadores
internacionales para las elecciones federales de 1994, pero no sin uno
de los debates mas polémicos dentro de la elite durante el mandato
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de Salinas. Simultineamente a estas amplias presiones de la «socie-
dad civil» desde las plataformas institucionales de instituciones elec-
torales oficiosas, los partidos de oposiciéon comenzaron a «legalizar»
sus negociaciones extralegales, al buscar comparar sus propios escru-
tinios de las votaciones con los del PRI, con base en la premisa que las
disparidades podrian «limpiarse» directamente mediante la negocia-
cién interna del partido, en lugar de tener que soportar las negocia-
ciones con las instituciones electorales «mediadoras» y fraudulentas.
Los negociadores del PAN idearon incluso un argumento juridico
para burlar los canales juridicos, refiriéndose a su legitimacion de
canales oficiales como una «restitucién parcial» de las justicias electo-
rales (entrevista con Alcantara). El PRD también esgrimio justifica-
ciones legales, por lo menos en una ocasion. Los dirigentes del partido
mostraron su rostro impasible al declarar la existencia de un «empate
técnico» (Solis y Sotelo) a pesar del hecho que siempre habia un
ganador «aritmético», y en todos los empates técnicos declarados por
el PRD, este ganador era el PRI

Tanto el PAN como el PRD buscaron imbuir de legalidad sus con-
frontaciones electorales extralegales, incluyendo reglas del codigo
electoral en las negociaciones, que desde un inicio violaban claramente
los procedimientos juridicos. A lo largo de este periodo de limbo le-
gal, después de que la ruta extralegal habia logrado credibilidad, pero
antes de que la alcanzara la ruta legal, los partidos de oposicién se
«invistieron» a si mismos en la ilusién de legalidad del régimen, insis-
tiendo, por g¢jemplo, en que no pedirian la anulacién a menos que
pudieran demostrar irregularidades en el 20 por ciento de las casillas
electorales ordenado por la ley, pero buscaron procedimientos para
obtener evidencia de que estaban fuera de la ley. En las elecciones
estatales y locales como las de Puebla 1989 (PAN), Baja California
1992 (PAN), Durango 1992 (PAN) y Michoacdan 1992 (PRD), los ocu-
pantes del segundo lugar propusieron de comparar sus escrutinios
de votos con los del PRI, que sélo podia perder si concedia tal espacio
de negociacién postelectoral en el umbral de la concertacesion. Como
era de esperarse, el PRI-gobierno se negé a comparar escrutinios, lo
que habria supuesto una solucion objetiva a estas disputas. Sin embar-
go, los autoritarios interpretaron estas peticiones como posturas ini-
ciales de negociacion postelectoral e hicieron concesiones al PAN,
aun cuando por lo general reprimieron al PRD.

Esta 16gica extra-legal/legal alcanzoé su cenit cuando en diciembre
de 1994, el Secretario de Gobernacién nombrado por Zedillo aceptd
el limite de anulacién del 20 por ciento {pero en negociaciones
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extralegales) con el PRD respecto de la gubernatura de Tabasco
(Lopez Obrador, 170). Incondicional defensor del régimen de dere-
cho durante la campana, Zedillo perdié credibilidad al sacrificar la
ley electoral por la conveniencia politica, en uno de los conflictos
postelectorales mds inextricables de México. Como parte del trato, la
persona propuesta para el principal puesto del gabinete del gobier-
no de Zedillo nombré a dos ombudsmen de la Comisién Federal Elec-
toral para que revisaran las irregularidades en los recuentos de votos
de las urnas.** Los dos ombudsmen hallaron irregularidades convin-
centes en 78 por ciento de los escrutinios que contaron, pero el Se-
cretario de Gobierno no cumplié con su acuerdo, que resultd, quiza,
una tactica para evitar una movilizacién durante la toma de posesion
del presidente, antes de que los manifestantes de Tabasco volvieran a
tomar el Zécalo de la Ciudad de México. Zedillo perdié credibilidad
tanto con el PRI de Tabasco como con el PRD nacional como resulta-
do de la negociacion mal ejecutada, exponiendo la hipocresia de su
defensa del régimen de derecho y orillando a muchos a creer que el
PRi-gobierno s6lo deseaba mantener el orden.

CONCERTACESIONY DEMOCRATIZACION;
LA DIVISION INTERNA DE LOS PRIISTAS

Frustrado por la decision del PRI-gobierno nacional de enfrentar las
amenazas del PAN mediante lo que parecia una politica derrotista de
concertacesion, en lugar de hacerlo por medio del patronazgo y de cam-
panas competitivas, se desataron los operativos del PRI en todo el pais.
A partir de 1989 con la tolerancia del presidente Salinas a la primera
gubernatura del PAN en la historia, los lideres del PRI en las zonas
“discriminadas” culparon en la misma medida al PAN y a la dirigencia
nacional del PRI de provocar la concertacesion. Estos costos quiza fue-
ron mas evidentes en 1995 durante la “Rebelién del PRI” en Tabasco,
en donde el PRI local tomé las armas en contra del PRD. Pero el
aparato nacional del PRI pagé un precio global mucho mayor por sus
negociaciones con el PAN, comenzando por la eleccion para alcalde
de Mazatlin en 1989, que se intensificé a partir de las elecciones para
gobernador en Guanajuato y varias presidencias municipales en el
estado de Sonora en 1991, varias elecciones para presidente munici-
pal y para gobernador en Yucatin durante la década de 1990, la elec-
cion para alcalde de Monterrey en 1994 y que culminé en 1995 con
las elecciones para presidente municipal en Huejotzingo, Puebla, que
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se convirtié en el estandarte nacional del PAN para la reforma electo-
ral de 1997,

El enojo de los militantes del PRI local, después de triunfar en las
elecciones solo para ver como los negociadores nacionales los despo-
jaban de sus victorias, poco hizo por el estado de danimo del PRI local
y por la promocién de la competencia electoral entre las filas del par-
tido. Los astutos lideres del PRI también advirtieron contradicciones
entre las llamadas del PAN por la autonomia electoral estatal y las
amenazas del partido de chantajear el proceso de formulacion de
politicas nacionales, siempre que no se cumplieran las promesas elec-
torales.” En efecto, estas contradiccienes ofrecian un escaparate para
observar las tensiones entre los miembros del PAN que defendian la
busqueda de la transicién de instituciones oficiales sélidas, y entre los
militantes pragmaticos y defensores del clientelismo, a quienes poco
les importaba cémo llegaron al poder.

Empero, las divisiones internas no fueron decisivas como lo fue-
ron para el PRI. Los militantes priistas mas perturbados por el sacri-
ficio que el partido hiciera de su terreno en el pais en nombre de la
apertura economica y de las «apariencias democraticas» constituian
indudablemente un poderoso «consorcio de gobernadores.” Los
gobernadores del, empobrecido y clientelista, sur de México no es-
taban habituados a que se vetara su voluntad, ya fuera legalmente o
de otro modo, en particular no por el miembro de mayor jerarquia
de su partido y de su gabinete presidencial. Varios de estos goberna-
dores se reunieron de vez en cuando, dejando siempre para la
concertacesion un lugar destacado en su programa. De hecho, en la
cima de la reaccion violenta en contra de la concertacesién, a media-
dos de la década de 1990, media decena de estos gobernadores
emitieron una declaracion que mds que alentar las negociaciones
que burlaban la ley, senalaban que los conflictos electorales debian
resolverse “en el ambito local, porque creemos en la soberania del
Estado, que existen leyes y autoridades en ese ambito (Sinchez y
Castellanos).”

Estos gobernadores y otros lideres regionales aumentaron su po-
der en la burocracia del partido después de la 14" Asamblea del PRI,
celebrada en 1990, cuando, en reaccidén contra los pilares tradiciona-
les corporativistas del partido, ¢l Comité Ejecutivo Nacional
redistribuy6 los votos de estos pilares a los estados, de acuerdo con
una nueva «légica territorial» mediante la cual el partido serfa mas
responsable de rendir cuentas en relacién con las elecciones
(Herndndez Rodriguez 1998, 82). En la prictica, esta reforma sélo
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fortalecié a los gobernadores, en particular cuando en 1996 se vio
complementada por otra reforma con la que se exigia a todos los
aspirantes a gobernadores o a presidente haber militado 10 anos en
el partido y haber ocupado un cargo de eleccion popular (Herndndez
Rodriguez 1998, 91). Al exigir a sus funcionarios mds importantes
haber formado bases de apoyo electoral, el PRI reforzé las carreras de
los gobernadores politicos y sus redes de presidentes municipales y
militantes locales, a expensas de los «tecnécratas» que formulaban las
politicas, quienes habian dominado el gobierno nacional desde me-
diados de la década de 1980. En efecto, se reafirmaron las bases re-
gionales del PRI en su asamblea general de otonio de 2001.

En 1996 los tradicionalistas intentaron (pero no lograron) incluir
una clausula en los estatutos internos del PRI, en virtud de la cual se
expulsara a los funcionarios del partido que hubieran acordado
concertacesiones (“Rasuran acuerdos™). Mientras en la década de 1990
crecia la influencia de los gobernadores en el Comité Ejecutivo Na-
cional del PRI, los militantes locales estaban cada vez mas frustrados
por tener que competir efectivamente en las elecciones y ganarlas.
Por si esto no fuera suficiente, se vieron haciendo campanas y triun-
fando, sélo para ser «sacrificados» en la mesa de negociaciones. Con-
trariados, causaron conflictos postelectorales propios, que fueron en
total mds de 180 en los 12 anos estudiados.

En comparacién con las décadas anteriores, cuando las rivalidades
dentro del PRI suscitaron cientos de conflictos preelectorales-electo-
rales, en lugar de veintenas de ellos, la década de 1990 fue modera-
da. En la era de la competencia multipartidista, estas disputas internas
del PRI fueron complementadas por los conflictos postelectorales del
partido, cuando perdieron elecciones locales. De alli que protestaran
por las derrotas de muchisimas maneras y en una miriada de lugares,
desde Sonora en 1991, en donde saquearon y quemaron el palacio
municipal, pasando por el plantén en contra de la remocién del go-
bernador de Tabasco en 1995, hasta Yucatan en 1998, cuando legisla-
dores del PRI-gobierno se golpearon con los del PRD en la sede del
congreso estatal, antes que admitir la orden del Tribunal Federal Elec-
toral sobre un legislador adicional del PRD. En el dmbito postelectoral,
mas de dos tercios de los 182 conflictos del PRI fueron con otros par-
tidos, mientras que casi 50 de los atribuibles a la disensién interna
fueron provocados por extremistas con una afiliacion muy laxa al par-
tido. Aunque escuadras de vigilancia realizaron marchas, tomas de
edificios e incluso tiroteos arropandose con el estandarte del PRI, la
organizacién oficial del partido no sanciono sus actos.
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Aunque desde 1989 eran evidentes las senales de la division del
PRI cuando se hicieron las primeras concertacesiones al PAN en la elec-
cién para presidente municipal de Mazatldn, el desafio abierto de los
lideres nacionales al cada vez menos partidista PRI-gobierno se hizo
patente en 1998, cuando el partido abandond su lugar en el Consejo
General del IFE. El retiro se debid, en parte, al descontento del PRI
por el consentimiento de los funcionarios del IFE a investigar las su-
puestas violaciones al limite de gastos de la campana federal de 1994,
que, seguin argumentaba el PRI, quedaban fuera de la jurisdiccién de
las investigaciones del IFE. En una estrategia mds similar a la de un
partido de oposiciéon que a la de un partido dominante que presidio
la creacion del IFE, el PRI sufrié un duro golpe de relaciones publi-
cas. sCémo un instituto electoral fundado para mediar los intereses
de los partidos podia funcionar sin el mas grande de todos? Sin em-
bargo, el boicot del PRI terminé a principios de 2000 cuando inte-
grantes moderados del partido, que buscaban fortalecer las
instituciones electorales para legitimar su victoria anticipada en 2000,
cobraron conciencia de que convenia a los intereses del partido re-
forzar la autoridad del JFE. Como lo resumié uno de los asesores de
campana de Labastida en el periodo previo a 2000: «No queremos
que nos salga el tiro por la culata si desacreditamnos al IFE.»

Separados del aparato de Estado que los habia alimentado durante
71 anos, los miembros leales al PRI se sumieron en una desesperacion
aun mayor después de las elecciones de 2000. Dejando de lado las insti-
tuciones electorales que habian tolerado (e incluso promovido) como
PRI-gobierno, los lideres nacionales del PRI dieron marcha atrds en su
estrategia y volvieron al auge de la concertacesion con el PAN, afirmando
que el «precio» por aceptar apaciblemente la derrota en Ja eleccion pre-
sidencial a manos del candidato del PAN, Vicente Fox, era la gubernatura
de Jalisco, el cuarto estado mds poblado de México. De manera conse-
cuente con las normas de concertacesion del PAN, el PRI amenazd con no
asistir a la toma de posesion del Presidente Fox si el PAN no acordaba
realizar un recuento de boletas electorales, una por una, en la eleccién
de Jalisco. Fieles también a la era de la concertacesién, el PRI y el PAN se
sentaron con el Secretario de Gobernacién saliente para alcanzar un tra-
to. Sin embargo, el PAN, ahora con la sartén por el mango, paralizo las
negociaciones y remito a la airada dirigencia nacional del PRI al Tribu-
nal Federal Electoral, al cual el PRI presioné infructuosamente.

A medida que Fox consolidaba su control sobre el aparato de Esta-
do, los lideres de la maquinaria local del PRI, que se habian manteni-
do fieles a su presidente nacional durante décadas, a cambio de la
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promesa de promociones en su carrera, a través de las filas burocrati-
cas, se encontraron a si mismos «separados» del clientelismo que habia
condicionado su paciencia desde el arreglo posrevolucionario de las
elites de 1917. Como lo hicieron en Tabasco en 1995 para poner a
prueba el temple de Zedillo, los lideres locales (encabezados por el
podercso gobernador de Yucatan) retaron directamente a Fox y al Tri-
bunal Federal Electoral en 2000 y de nuevo en 2001. Después de «arre-
glar> la Comision Electoral Estatal que organizaba la eleccién para
gobernador de 2001 y de hacer caso omiso a las demandas federales
tendientes a que se volviera a seleccionar a los miembros de la comisién
mediante un proceso mas neutral, el gobernador insistié que su comi-
sién electoral extralegal era legitima, dado que su ratificacién habia
sido gestionada por la mayoria priista de la legislatura estatal. El Tribu-
nal Federal Electoral selecciono su propia comisién electoral, basando-
se en una lista de candidatos que cumplian con los requisitos, y se
aseguro de que se dotara a su comision del padron electoral federal. El
gobernador se retracté, pero sé6lo después de que la Suprema Corte
emitié un fallo que respaldaba al Tribunal Federal Electoral, pocas se-
manas antes de la eleccion. El PAN gano la eleccion para gobernador
por un margen a prueba de fraude.

De manera similar al «Tribunal del Pueblo» de Chihuahua en 1986,
y al «Defensor Electoral del Pueblo de Chiapas» en 1994, se descu-
brié que los puntos medulares de las contiendas institucionales fue-
ron el mejor medio para distender el conflicto en Yucatan. Sin
embargo, la enorme diferencia entre las comisiones electorales de
Yucatin en 2001 y los tribunales electorales «populares» de Puebla,
Chihuahua y Chiapas radico en esta ocasion en que las autoridades
legales habian optado por la dualidad come medio para contener el
conflicto, mientras que en los casos anteriores los partidos de oposi-
cion y otros intereses de la sociedad habian creado instituciones para-
lelas como medio para hacerse de una plataforma para condenar el
fraude electoral. Con la seleccion del tribunal electoral de la segunda
comision electoral de Yucatan, la credibilidad institucional alcanzd en
México un grado de desarrollo en el que la legalidad fue vista como la
solucion de los conflictos, no su causa.

CONCLUSION: INSTITUCIONES OFICIOSAS Y
CREDIBILIDAD DE LAS ELECCIONES

La lenta evolucion de las mesas de negociacion postelectorales a las
instituciones electorales oficiales, basada en las estrategias de nego-
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ciacion entre la oposicién y los autoritarios mis que en la fuerza obje-
tiva de las instituciones legales mismas, es crucial para comprender
por qué la transicién de México ha sido tan prolongada, en compara-
cion con las transiciones abruptas de Europa del Este y América del
Sur en la década de 1980.* La separacion entre instituciones fede-
rales electorales que antano rendian cuentas al electorado® y las mesas
de negociacion oficiosa sujetas solo a la discrecion presidencial subra-
va las contradicciones inherentes de la estrategia «punto medular de
contienda» desplegada con éxito por el PAN, y sin éxito por ¢l PRD y,
posteriormente, el PRL El caso de Yucatin demostré de nuevo que
los limites de la transicién prolongada de México estin en los domi-
nios reservados de los caciques de la maquinaria de jefes locales, que
pueden desafiar a las instituciones electorales oficiales en sus zonas
de influencia, pero sélo dentro de margenes cada vez mas estrechos.
El PRI perdié en mayo de 2001 la eleccion para gobernador en
Yucatdn, incluso después de casi haber saboteado la credibilidad de la
eleccion al perturbar el desarrollo de los preparativos hasta semanas
antes de los comicios. El éxito del PAN en la canalizacion de las dispu-
tas a instituciones oficiales (ain cuando éstas eran una farsa) ha sido
esencial para la democratizacién de México. El PRD también fue
fundamental durante el crucial gobierno de Salinas como la causa de
los temores del PRI-gobierno, que condujeron a los titulares autorita-
rios de los cargos a aliarse con los negociadores postelectorales del
PAN por encima de los lideres locales de su partido.

Para entender como el PRI nacional dividié al PRI-gobierno y lo
puso en su propia contra después de las negociaciones postelectorales
con el PAN, hace falta poner la atencién en las percepciones de otros
actores respecto de los limites a sus acciones y en los efectos reales de
csos limites, La crisis econémica de la década de 1980, que ocurrié
precisamente cuando el PRI-gobierno permitia al PAN negociar ¢l
botin postelectoral mediante 1a negociacion oficiosa, mengué los re-
cursos a disposicion del PRI-gobierno. Cuando los lideres de la ma-
quinaria local del PRI se encontraron a si mismos compitiendo en
contra del PAN por el clientelismo, dadas las concertacesiones del PRI-
gobierno, ¢l PRI nacional supuso {crréneamente) que seguiria con-
trolando los recursos suficientes para aplacar a las maquinarias locales
y atender las demandas del PAN. Le llevé al PRI nacional una década
para darse cuenta de las implicaciones de su mala eleccién vy, para
entonces, el partido (unificado por una maquinara de clientelismo
variable, mds que por cualquier ideologia o plataforma abarcadora)
se estaba desmoronando.”™ Y peor ain, ¢l PRI habia accedido a la
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creacion de instituciones electorales oficiales propiciada por el PAN,
aun cuando el PRI-gobierno desacreditaba constantemente estas mis-
mas instituciones con negociaciones postelectorales «de complicidad».
Para el momento en que el PRI traté de zafarse, el PAN ya no era su
cémplice. A partir de mediados de la década de 1990, el PAN (y el
PRD) habia logrado dotar de poder a las instituciones electorales (mas
vistosas que eficaces) que el PRI-gobierno habia tolerado en un gesto
poco entusiasta hacia el PAN, partido que estreché la mano de los
negociadores del PRI, atiin cuando sus legisladores seguian luchando
por las reformas electorales, como lo habfan hecho desde 1947.

El fin de la década de 1980 y el comienzo de la de 1990 presencia-
ron dos puntos medulares, separados y divergentes, de conducta de
los actores. El primero, de los partidos de oposicion, se bas6 en las
expectativas que podian plantear al régimen mediante la mowiliza-
cién y, por el contrario, en las demandas del PRI-gobierno que ellos
podian satisfacer, minimizando asi la fatiga de los partidos de oposi-
cién provocada por las movilizaciones, sin poner en juego el control
de la apertura electoral controlada por el régimen. El segundo punto
fue la convergencia de expectativas en derredor de las nacientes, pero
completamente parciales, instituciones electorales estatales. En este
caso, la tictica del régimen consistié en canalizar las disputas
postelectorales por medio de instituciones electorales parciales, que
intentaron, por lo menos en los casos mads flagrantes, atemperar la
situacién y seguir el guién del PRI-gobierno ya fuera escrito por el
gobernador, por el Secretario de Gobernacion o, en algunos casos,
por el presidente mismo.

En tltima instancia, la estrategia tecnocratica, que resulté un tiro
por la culata para las maquinarias electorales del PRI, quedd lejos de
ser un fait accompli. Salinas se dio cuenta que el costo de maximizar la
politica econémica neoliberal provocaria una menor fuerza de sus
maquinarias electorales locales. Salinas enfrenté el dilema anuncian-
do estupendamente en el sentido que la apertura econémica debia
anteceder a la politica, al menos en el corto plazo. Sin embargo, al
elegir como su sucesor inicial al defensor del bienestar social Luis
Donaldo Colosio,” Salinas pareci6 virar el rumbo del PRI de nuevo a
la izquierda. Al hacer esta seleccién, Salinas confirmé la existencia de
una postura contraria a la que su gobierno habia tomado; que en
lugar de separarse de las bases partidistas virando hacia la derecha
con politicas econémicas en favor del PAN y la concertacesion, el PRI
pudo cambiar de rumbo hacia la izquierda y haber mantenido su tra-
dicional coalicién populista, «revolucionaria», de campesinos y obre-
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ros. El problema fue que en lugar de elegir entre la continuidad au-
toritaria con la coalicién electoral que habia gobernado a México des-
de antes de la Segunda Guerra Mundial y una nueva politica de eficacia
econémica, que conllevaba el reclutamiento de nuevos aliados (el
PAN) en detrimento de los antiguos aliados (los lideres regionales
del PRI), Salinas intentd hacer las dos cosas, recompensando al PAN
con nuevas instituciones electorales, pero obligandolo a seguir las re-
glas de los antiguos aliados, pero sin los incentivos dados a los lideres
prifstas. La ruptura fue inevitable conforme las maquinarias locales
del PRI comenzaron a resentir las invasiones de la oposiciéon en sus
mesas de negociacién oficiosas, y el PAN resintié la poca voluntad del
PRI-gobierno de hacer uso de las nuevas instituciones como algo mas
que un juego de magia en las reuniones con donantes internaciona-
les para ayudar a disfrazar su autoritarismo basico.

Incluso el PRD, que contaba con muy pocos abogados y aun menos
puristas del «régimen de derecho», se sintieron obligados a, por lo
menos, apoyarlas «de dientes para afuera», dado que el protocolo
postelectoral para negociar con el PRI-gobierno exigia que la oposi-
cién hubiera intentado y fracasado primero por las rutas
institucionales. Por una ldgica similar, los funcionarios del PRI-gobier-
no afirmaban que no tenian opcién mas que hacer concesiones
postelectorales para mantener a raya las mayores expectativas de la
oposicién. ;:Cémo podia romperse este ciclo doble de altas expectati-
vas de la negociacion extralegal y de bajas expectativas de los procedi-
mientos juridicos? Las rutas legal y extralegal para la solucion de
conflictos electorales convergieron a mediados de 1990, pero s0lo
después de que el débil régimen de derecho mexicano habia sopor-
tado varios anos de competencia directa entre estos dos puntos de
convergencia de expectativas de los actores. El régimen de opositores
de México obligé al PRI a aceptar instituciones oficiales desfavorables
al cenir el debate sobre el «régimen de derecho» de una separacion
polar entre lo oficial y lo oficioso, a fines de la década de 1980, a un
régimen hibrido que incluyé reglas oficiales en las mesas de negocia-
ci6én oficiosas, en la década de 1990, a un régimen de caracter oficial
inducido por el PAN, en 2001, cuando incluso los lideres priistas mds
renegados se vieron forzados a acatar los fallos desfavorables de las
instituciones que ellos mismos habian creado.

Este punto, mas amplio que la participaciéon de los partidos de
oposicion en las instituciones electorales lleva a la aceptacion de las
reglas clectorales por parte de estos partidos, se refleja no solo en los
tribunales mismos, sino mas ampliamente en las instituciones electo-
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rales, Las instituciones importan, desde luego, pero también el «lado
de la demanda~: la aceptacion de éstas instituciones por parte de los
partidos de oposicién. Aunque este punto fundamental no se le esca-
po a los especialistas del modelo de transiciones pactadas de la Moncloa
%, este tipo de transiciones avanzé tan rapidamente que fue imposi-
ble desagregarlas de manera significativa en sus procesos constituyen-
tes. En reconocimiento a los analistas de la Tercera Ola, ellos
descubrieron a los ganadores y perdedores de estos procesos que con-
dujeron a los pactos, que fueron politicos a todas luces, asi como las
primeras elecciones que los ratificaron. En las transiciones mds gra-
duales y en la consolidacién democritica, en las que no hay pactos
abarcadores ni rupturas decisivas, identificar los puntos medulares de
la negociacién politica (como las concertacesiones en México) sigue sien-
do el reto para los investigadores. La investigacién etnogrifica siste-
matica de los casos mostrard sin duda la convergencia de las
instituciones electorales tanto oficiales como oficiosas en otras demo-
cracias en desarrollo, lo que permitira a los escritos especializados en
gestion electoral comparativa avanzar hacia el reino de la generaliza-
cion tedrica.

Todd A. Eisenstadt ensena ciencia politica en la Universidad de New
Hampshire, en donde dirige el Proyecto de Elecciones en México,
que tendra una duracién de tres anos, y es patrocinado por la Agen-
cia los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID). Es
autor de Cortejando la democracia en México: luchas partidistas e institucio-
nes electorales (Cambridge University Press, que aparecerd en 2003), y
actualmente trabaja con dos antropélogas en una encuesta de opi-
nién entre los indigenas, sobre la imagen de las instituciones del Esta-
do en las entidades federativas del sur de México. El autor agradece a
Paloma Bauer, Carla Barba y Maria Elena Valdés Vega por su ayuda en
la investigacion para este articulo; agradece, ademads, el financiamiento
de la USAID (Beca 523-A-00-00-00030-00), y el apoyo institucional de
la Universidad de New Hampshire, el Centro de Estudios Latinoame-
ricanos David Rockefeller de la Universidad Harvard y El Colegio de
México. Quisiera, asimismo, hacer un reconocimiento a Wayne
Cornelius, Jonathan Hartlyn, Fabrice Lehoucq, Soledad Loaeza, Robert
Pastor, Alain de Remes, Andreas Schedler, Clifford Wirth y a dos
reseflistas anénimos, por sus comentarios a versiones preliminares de
este articulo.
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! Entre los nuevos y ambiciosos estudios trasnacionales destacan los de Elklity Reynolds,
Lépez-Pintor, Mozaffar y Schedler, y Pastor. Algunos de los estudios mas microanaliticos
y etnograficos de especialistas como Hartlyn, Lehoucq, y Schaeffer, prestan considera-
ble atencidn a las variables distintas de las institucionales. Sin duda, conforme aparez-
can los escritos especializados, se encontrarin puentes de unién entre los amplios
estudios tedricos y los pormencrizados estudios empiricos.

? Ver, por e¢jemplo, Barkan, Bratton y van de Walle, y McFaul.

* Para el nuevo institucionalismo «oficioso», ver Carey y Ellickson. Para los tratamientos
de integracién, ver Jones Luong, Knight, y Knill y Lenschow.

* Entre los actos teatrales del PAN decumentados ampliamente en otras partes
(Fisenstadt, de préxima aparicién en 2003), el partido presenté en 1986 demandas
exitosas en contra del gobernador del Estado de México ante la Comisién Interamericana
de Derechos Humanos, se retiré de la legislatura federal en 1991, amenazé con boico-
tear la ratificacién del Colegio Electoral del presidente Ernesto Zedillo en 1994, y se
retiré del didlogo nacional sobre la reforma politica en 1995, Las iniciativas del PRI-
gobierno respaldadas por el PAN y a las que se opuso el PRD fueron: los amplios
paquetes de liberalizaciéon comercial y econémica que culminaron con la firma del
TLC en 1993 y la contrarreforma agraria de 1992,

® Entre 1947 y 1988, mis de diez por ciento de las 321 iniciativas legislativas del PAN
fucron propuestas de reforma electoral, y entre éstas seis proyectos de ley pedian la
creacion de un tribunal electoral (PAN passim).
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" Todos estos ejemplos son de la eleccion federal del afio 2000 en el estado de Yucatin.
Para otros ejemplos de la penetracidn historica del intercambio de bienes por votos en
toda América Latina, ver Posada-Carbé. Para ejemplos mds contemporineos, ver
Cornelius en relacién con México, von Mettenheim en relacién con Brasil, y Rigger en
relacién con Taiwdn.

" El surgimiento del PAN en el norte ha sido tratado de manera muy capaz por autores
como Chand, Loaeza y Mizrahi. Se ha prestado mucho menor atencidn a la modalidad
de las negociaciones entre el PRI-gobierno y la oposicién, y como las nuevas pautas de
negociacion oficiosa afectaron las relaciones posteriores entre ambos.

* Cualquier gobernador digno de llamarse asi seguia esta formula, inescrutable desde
el punto de vista judicial y oportuna desde el politico, perfeccionada quiza por el
implacable gobernador de Puebla Maximino Avila Camacho (1937-1941), cuya «inje-
rencia. . . en las elecciones municipales tuvo como resultado que la mayoria de los
ayuntarmientos electos quedaran constituidos con elementos afines a la linea politica
del gohernador poblano... [y quien] destituyé ayuntamientos que habian quedado
fuera de su férula y nombré en su lugar Concejos Municipales . . .» . . (Valencia
Castrején 106-107)."

* Esta base de datos cubre la mayoria de las elecciones de presidente municipal en los
31 estados de México entre 1989 y 2000, con base en los codigos nacionales de los
medios impresos, tanto nacionales como locales. Las cantidades citadas se refieren
Unicamente a los concejos municipales constituidos especificamente para resolver
conflictos postelectorales.

" Klesner (485) senala que aunque el PRI-gobierno le ofrecid al PAN incentives por su
participacién, también lo amenazd con retirarle el registro electoral a cualquier parti-
do que no participaba en las elecciones federales. Para tratar de distender las tensioncs
en la izquierda, el PRI-gobierno legalizé al proscrito partido comunista, y buscd cana-
lizar la participacién de la guerrilla, garantizando para ello la seguridad de los observa-
dores de oposicién en las casillas electorales.

" Boylan (16) cita al eterno confidente de Salinas, Manuel Camacho: “Mi impresion es
que ¢l presidente nunca dejé de preocuparse de la posibilidad de que la popularidad
de [Cuauhtémoc] Cirdenas pudiera crecer y de que pudiera ganar en . . . Esto fuc
cierto incluso después de 1991 y continué hasta ¢l final.”

" Desde principios de la década de 1980, los Estados Unidos no asumieron una postura
critica hacia el PRI y su supuesto fraude electoral. Funcionarios de alto nivel de los
Estados Unidos tenian fuertes sospechas de que cabia la posibilidad del triunfo de
Cardenas, pero cerraron filas en derredor de Salinas porque “triunfé el que queria-
mos que triunfara.” (Mazza, 54).

"* Mencionaré aqui el hecho de que 85 por ciento de los primeros secretarios del
gabinete de Salinas nunca antes habian ocupado un cargo de eleccién popular ni
habian trabajado en el PRI (Herndndez 1994, 198), mientras que un cuarto de los
secretarios de Estado de de la Madrid habian participado activamente en la politica
partidista, porcentaje que significé una reduccién con respecto a la década de 1970,
en la que por lo menos la mitad de los secretarios del presidente habfan ingresado en
el gabinete con un expediente considerable de actividad en ¢l partido (Centeno 139).

' Estos documentos federales estaban incompletos, y daban cuenta de sélo 103 conce-
jos municipales en 15 de los 31 estados de México, entre 1989 vy 1996. Mds atin, los
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motivos detrds de la creacién de cada concejo municipal sélo se mencionaron en 60 de
estos casos (Secretaria de Gobernacion 1996, passim). Por consiguiente, los porcenta-
jes dados se basan en un N de 60. Al investigar los concejos municipales formados sélo
durante los conflictos postelectorales ocurridos entre 1988 y 1996, identifiqué aproxi-
madamente 100 en los que la muestra se amplié para incluir a los 31 estados, mientras
que estos documentos internos del gobierno sélo le atribuian a conflictos
postelectorales 42 de los 60.

¥ Las acusaciones en Hidalgo fueron corroborados por los hallazgos de la Comisién
Nacional de Derechos Humanos {(Recomendacién 199/92) en contra de cuatro oficia-
les de la policia municipal que asesinaron al miembro perredista det concejo en 1991,
posiblemente por orden del alcalde pridfsta, para luego desaparecer (Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos 236-237). La Comision Nacional de Derechos Humanos
publicé también hallazgos en 1993 {Recomendacién 221,/93) que respaldaban los
alegatos del PRD en el caso de Qaxaca de 1989, en cl que se expidieron érdenes de
arresto en contra de dos oficiales de policia que habian asesinado a un miembro del
PRD integrante del concejo municipal «sin motivo aparente» pero las érdenes de
arresto nunca fueron ejecutadas (Comisién Nacional de Derechos Humanos 422-424).

1" Una excepcion parcial la constituyen los partidos pequefios de centro-izquierda de
la coalicion de Cirdenas que fueron «comprados» con mds curules de las que habian
obtenido.

17 Fl caso mis sonado, fue el de la cleccion para gobernador de Guanajuato de 1991, en
la que el ahora Presidente Vicente Fox afirmaba haber derrotado al ganador declara-
do del PRI Fox s¢ hizo a un lado y permitié que Salinas nombrara un gobernador
interior, pero del PAN.

" De los 116 decretos aprobados por la legislatura estatal de Oaxaca en 1992, 56 fueron
para resolver vacios de poder postelectorales (Libro de Decretos de la Legislatura
Estatal de Oaxaca, mimeo, passim).

1 Esa desesperacion solio expresarse cn los pobres estados del sur, bastiones del PRD,
como Chiapas, Guerrero v Veracruz. En 1995, el PRD negocio en decenas de
concertacesiones, cstos cargos Insignificantes de tiempo parcial (entrevista con Toledo).

* La evidencia es equivoca en cuanto a entre mayor pobreza absoluta lleva a una
mayor propension a la accién colectiva. Para una revision de los escritos especializa-
dos, ver Dudley y Miller (1998}.

1 Un «Tribunal del Pucblo» se habia establecido antes como parte de la movilizacion
postelectoral del PAN en Pucbla en 1983 (Alvarez de Vicencio, 142), pero no parecié
tener mucha trascendencia.

2 {Ino de estos ombudsmen electorales, ¢l actual Secretario de Gobernacion de Fox,
Santiago Creel, que ha asumido (quiza debido en parte a sus experiencias anteriores)
una linea dura en contra de las negociaciones postelectorales en ¢l gobierno de Fox.

* Ver, por ejemplo, las entrevistas con Manjarrez, Moreno, Niinez y Sandoval.

* Eljefe de este grupo, ¢l Gobernador del Estado de Pucbla, Manuel Bartlett, negé la
existencia de cualquier «consorcio de gobernadores» organizado, hasta que su propia
campafa exploratoria para la candidatura presidencial del PRI en 2000 lo llevé a
reconocer que existia tal grupo, y anunciar et apoyo de este grupo a su candidatura
(Chavez Cruz).

N 158 S




Tonp A. FISENSTADT

* Esta fuc una entrevista grupal a Sandra Fuentes, lievada a cabo el 14 de junio de 2000
por la misién preelectloral-electoral del Centro Carter, encabezada por Robert Pastor
de la Universidad Emory.

# Para una verificacion estadistica de que la fuerza de la institucion electoral no estd
muy correlacionada con los conflictos postelectorales que dieron lugar a estas mesas
de¢ negociacion, ver Eisenstadt (que aparecerid en 2003),

¥ Sobre la mayor autonomia de la Comision Federal Electoral, ver Schedler (2000).
Sobre el Tribunal Federal Electoral, ver Eisenstadt (1998).

* Aunque sufrié una impresionante serie de derrotas electorales desde la historica
eleccion presidencial de 2000, e] PRI mostré su capacidad de recuperacion al conser-
var su mayoria en ¢l Congreso v en la mavoria de las legislaturas cstatales, ¢ incluse
comenzo a triunfar en clecciones para gobernador a fines de 2001,

# Colosio, simpatizante de la izquierda, fue asesinado en 1993 v fue sustituido como
candidato del PRI por el centrista Zedillo.

* Aqui me refiero a Espana cn la década de 1980 como el prototipo de transiciones de
la «tercera olar, en las que los principales grupos de interés de la sociedad firman
grandes pactos {como ¢l Pacto de La Moncloa), lo que marca el principio de una
nucva ¢poca de poder compartido, reforzada por elecciones fundadoras. Ver por
cjemplo Maravall y Santamaria en ('Donnell y Schmitter (1986}, y Linz y Stepan (1996,
87-115).




