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Territorio y elecciones: un acercamiento teérico a la importancia de la distritacién en
la representacion politica del Estado de México

Territory and elections: a theoretical approach to the relevance of electoral districts in
political representation at Estado de México

Fecha de recepcién: 15 de marzo de 2018
Fecha de aceptacion: 07 de noviembre de 2018

Miguel Angel Garcia Herndndez*
RESUMEN

El articulo presenta una renovada discusién sobre el impacto que tiene el proceso de distritacién electoral del
Estado de México en la representacion politica de la entidad. Se desarrolla un enfoque teérico que permite esbozar
lineas analiticas para comprender la interaccién entre geografia, dindmicas poblacionales y la representatividad
electoral, en un contexto de variantes sociodemograficas complejas que deben ser tomadas en cuenta por las
autoridades electorales para brindar a la ciudadania la certeza y efectividad del sistema electoral en la entidad.
La distritacién, por tanto, es uno de los eslabones mds importantes del sistema electoral porque de él depende
en buena medida que se garanticen condiciones de equidad en los comicios para renovacién de cargos publicos,
especialmente la Cdmara de Diputados estatal.

PALABRAS CLAVE: Sistema electoral, representacién politica, ciudadanfa, geografia politica, Estado de México.

ABSTRACT

This article presents a renewed discussion about the impact that has the electoral distribution process in
Estado de México political representation. It is a theoretical approach that sketches some analytical lines to
understand the interaction between geography, population dynamics and electoral representation, in a context
of complex sociodemographic variables that must be observed by the electoral authorities in order to provide
certainty and effectiveness of the electoral system. This process, therefore, is one of the most important links
of the electoral system because it ensures the conditions of equality in elections for the renewal of public
office, especially the local Congress.

KEY WORDS: Electoral system, political representation, citizenship, political geography, State of Mexico.
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INTRODUCCION

Una de las constantes al interior del sistema
politico mexicano posrevolucionario fue la ade-
cuacién de los limites geogréficos que marcaron
los 4mbitos de representacién electoral en un
contexto de baja competencia politica. No serfa
hasta las décadas de los afios sesentas y setentas
cuando, a partir del proceso de apertura politica,
que la configuracién del mapa electoral dio la
bienvenida a nuevos actores que, atin y con las
limitantes estructurales del sistema, participaron
en las contiendas por diversos cargos de eleccién
popular.

Derivado de lo anterior, como sefialan Casar
(2010), Martinez (2010), Merino (2003) y Zeba-
dta (2010), se apreciaron ajustes en los equilibrios
de la representacién politica que transité de un
sistema de partido hegemoénico a uno multiparti-
dista, pasando por la integracién de un Congreso
de la Unién sin mayorfas legislativas —hasta 1997
que se presentd el primer gobierno dividido— y
llegar a la alternancia en la Presidencia de la Re-
publica con las elecciones federales del 2000. Si
bien, la literatura ha registrado vastos y exhaustivos
andlisis al respecto,' un elemento que parece haber
quedado al margen de la discusién ha sido el im-
pacto de la distritacién electoral entendida como
un proceso para determinar los limites geograficos
electorales para garantizar a los votantes equidad en

el ¢jercicio de sus derechos politicos (1eg, 2005).

En efecto, los cambios politicos no pueden
entenderse sin incluir la interaccidn que existe entre
la distribucién de la poblacién sobre el territorio —es
decir, los procesos sociodemograficos—y la bsque-
da de su armonizacién con el diseno institucional
democrdtico —o sea, la integracién de 6rganos de
representacion popular. Desde este planteamiento,
es indispensable animar una reflexién que gire en
torno a las reacciones del sistema politico frente
a las dindmicas poblacionales para garantizar a
la ciudadania que los espacios institucionales de
deliberacién publica (Congresos), se adecuan a los
principios de equidad y proporcionalidad.

Por tanto, el objetivo del presente texto se cir-
cunscribe a perfilar un marco teérico que permita
explicar por qué la distritacién electoral no sélo es
un precepto legal que debe ser cumplido por las
autoridades competentes, sino que se convierte en
un insumo de la arena politica para garantizar tanto
a partidos como a electores condiciones de igual-
dad en la representacién, particularmente en una
entidad con variaciones sociales complejas como el
Estado de México.

Para ello, el documento se divide en tres
partes: en la primera, se ofrece una referencia a
lo registrado en la literatura sobre el concepto de
distritacién en un sistema politico; en la segunda,
se aborda el recorrido histdrico-legal que definié
al actual disefio electoral a nivel federal y estatal,

haciendo énfasis en este Gltimo; finalmente, el

! Destacados estudios han abordado el proceso de transicion democrdtica en México desde varias perspectivas. Por

cjemplo, Lujambio (1995) lo hace desde la dptica institucional, es decir, los cambios a nivel del disefio del sistema electoral

y de partidos; Lépez (2000) se aproxima a las dindmicas en el ¢jercicio de poder entre Ejecutivo y Legislativo, Langston

(2008) o Lomeli (2003) han examinado el tema exclusivamente desde la competencia electoral, por mencionar algunos.
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tercer apartado esboza lineas reflexivas generales

a manera de conclusién.

REPRESENTACION POLITICA Y GEOGRAFIA
ELECTORAL

Una de las caracteristicas distintivas de los regi-
menes democrdticos es la busqueda de andamiajes
institucionales (politicos y legales) que permitan
su adecuado funcionamiento. No obstante, tales
disefios se alinean a las condicionantes sociales
que, en buena medida, determinan los alcances
que éstos puedan tener. Asi, en este proceso de
cambio social en el que se consolide la democra-
cia no sélo como forma de gobierno sino como
forma de vida implica que también las formas de
representacion se ajusten a la diversidad del con-
glomerado ciudadano, observado en fenémenos
tales como la migracién, condiciones socioeco-
némicas asimétricas o contextos demograficos
desequilibrados.

Con dicho telén de fondo, las instituciones
politicas en regimenes democrdticos representativos
—como el caso mexicano— buscan que sus disefios
garanticen que los ciudadanos cuenten con canales
formales de comunicacién entre ellos y aquéllas, de
tal manera que las decisiones colectivas estén susten-
tadas en el principio de representacién politica, es
decir, que una autoridad puablica tenga el mandato
legitimo de un conjunto de personas quienes la
eligen para actuar en su nombre.

Por ende, es posible decir que la representacién
politica tiene un punto en el que confluyen las
interacciones entre ciudadanos que juegan los roles
de representantes y representados, ubicado en el
espacio geogréfico en el que se conforma y demarca
territorialmente la lucha electoral que deriva en
la conformacién de los espacios de poder en las

instituciones del Estado, de manera particular en

el Ejecutivo y el Legislativo. Es en esta palestra que
el derecho electoral tiene un papel fundamental,
toda vez que las reglas en las que se desenvuelve
todo proceso politico implica que estén sujetas
a condicionamientos legales claros y tendientes a
procurar justicia electoral.

México no estd ajeno a esta circunstancia que
permea a la mayorfa de los Estados en occidente.
En efecto, desde los procesos de cambios politicos
sucedidos hace casi cuatro décadas en donde pau-
latinamente se ha transformado el viejo sistema
politico emanado de la Revolucién Mexicana, se han
desmantelado las estructuras autoritarias generando
pesos y contrapesos institucionales favoreciendo, en
no pocas ocasiones, dindmicas de democratizacién
extendidas que, a su vez, se ve inmerso en una
reingenierfa institucional, donde los procesos de
ajuste mds dindmicos y constantes se dieron en la
arena electoral.

De lo anterior se desprende la relevancia de
aproximarse a la manera en c6mo se han adecuado
los instrumentos tedricos y técnicos para equilibrar
tanto el ejercicio del poder como la representacién
politica de las instituciones ptblicas. De manera
particular, los sistemas electorales tienden a ello;
en efecto, como sefala Giovanni Sartori (1994),
estos inciden en la manera en que los sufragios se
convierten en posiciones legislativas y dependen
del contexto politico de cada pais por lo que
son un nucleo preponderante dentro del disefio
institucional de los regimenes democréticos con-
tempordneos. Asi, Diego Reynoso (2004) sostiene
que los sistemas electorales dan lugar a la estructura
que determina la distribucién de la representacién
politica a partir de las preferencias explicitas de los
electorales, lo que de suyo impacta directamente en
la conformacién de espacios de poder y de toma de
decisiones publicas.

Por otro lado, para Nohlen el sistema electoral

contiene “desde un punto de vista técnico, el modo
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segtin el cual el elector manifiesta a través del voto
el partido o el candidato de su preferencia, y segin
el cual esos votos se convierten en escafos” (1994:
34). Paralelamente, Gary Cox (1997) sugiere que
el papel central de los sistemas electorales es regir la
competencia entre y dentro de los partidos politicos,
lo cual supone un equilibrio entre leyes y normas
partidistas.”

Sobre esta misma linea, Bastida (2002) sugiere
que el sistema electoral es uno de los componentes
mis relevantes de un sistema politico, ya que entre
ambos aseguran el funcionamiento y el desarrollo
de la vida del Estado a través de un conjunto cohe-
rente de instituciones sociales, politicas y juridicas.

En sintonia con ello, Giuliani Urbani afirma que:

...el sistema politico se trata de un conjunto de ins-
tituciones, de grupos y de procesos politicos carac-
terizados por un cierto grado de interdependencia
reciproca [de modo que] el andlisis sistémico en
términos politicos se ocupa de conocer las razones
y el modo en que los protagonistas e instituciones se
influyen reciprocamente logrando dar vida a varios

tipos de regimenes politicos (2000: 1464).

En suma, se puede aseverar que “los sistemas electo-
rales proceden de forma paralela al sistema politico,

de tal modo que cada uno conforma una institu-
ci6n. (...) La relacién entre ambos sistemas (politico
y electoral) mantiene una congruencia, de modo
que el sistema politico no puede ser comprendido
a cabalidad si se le desvincula del sistema electoral”
(Herndndez, 2016: 5). Esta relacién deriva, ademds,
en una serie de mecanismos que activan dindmicas
propias de un régimen democrdtico especialmente
aquellas que se enfocan a la integracién de los
cuerpos de representacién popular dando origen a
reglas electorales especificas segtin sea el consenso
politico que se construya para tal efecto.

De acuerdo con Lijphart (1995) y Nohlen
(1995), la légica de estas reglas confieren las pro-
piedades elementales a los sistemas electorales, las
cuales se traducen en elementos técnicos propios
de cada sistema como la férmula electoral —que
convierte en escafos el nimero de votos—, el tamafio
y nimero de distritos y/o circunscripciones —que es
propiamente el dmbito geogrifico que delimita la
representacion politica—, el umbral electoral —o sea
el minimo de votos para alcanzar una curul en el
legislativo—y el tipo y tamafio del cuerpo representa-
tivo —que puede ser de mayorfa o de representacién
proporcional.?

Los sistemas de mayorfa se han definido como
aquellos en los que la representacion del electorado

? A mayor abundamiento, conviene sefialar que Nohlen (1993) hace una propuesta de diferenciacién entre tres conceptos
estrechamente relacionados: 7égimen electoral que corresponde a todos los fendmenos relacionados con una eleccién, derecho
electoral referido a todo lo regulado por la ley en relacién con los comicios, y la propia nocién de sisterna electoral vinculado
con el procedimiento técnico de la eleccién y la transformacién de esos resultados en escafios o poder publico. En ese sentido,
estas voces tedricas sugieren diversos niveles analiticos de los cuales se desprenden formas complementarias para entender los
4mbitos electorales. De acuerdo con los propios intereses de este trabajo, tales categorias atraviesan la idea de la distritacién
pues, como se expone en el cuerpo del mismo, tienen un dmbito geografico bien delimitado dentro del cual cumplen su
funcién legal, procedimental y técnica.

* Dado que el alcance de este articulo no implica una revisién exhaustiva de los postulados tedricos sobre los diferentes
tipos de sistemas electorales, sino de bosquejar algunas lineas que permitan encuadrar la discusién sugerida, no se precisa un
desglose mayor al que la literatura ya ha registrado al respecto. El lector interesado en ampliar esta perspectiva puede recurrir

a la obra cldsica de Sartori Ingenieria constitucional comparada o diversos manuales de Ciencia Politica que desarrollan el
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—es decir, un escafio dentro del cuerpo legislativo—
recae en aquel candidato que ha alcanzado el mayor
ntiimero de votos en los comicios (Nohlen, 1994,
1993), que ademds resulta ganador de la contienda
dentro de un sélo distrito electoral (Cox, 1997). Por
el contrario, un sistema de representacién propor-
cional existe cuando los votos son distribuidos pro-
porcionalmente lo mds exactamente posible entre
los partidos (Lijphart, 2007; Reynoso, 2004) que
presentan candidatos en una lista o circunscripcién
electoral. Ademds, existen sistemas mixtos —como
el caso mexicano— que conjugan ambos principios,
lo cual significa la presencia en un solo territorio de
distritos y de circunscripciones, cada uno atendien-
do a un principio propio de representacion.
Desde ese dngulo se puede apreciar que la
articulacién de disenos institucionales orientados
a conformar espacios de representacién estd indi-
solublemente vinculado al 4mbito geogréfico. En
efecto, como sefialan algunos autores (Levitt, 2011;
Martinez, 2010; Rich, 2015; Sonnleitner, 2013),
el voto también es una conducta territorializada,

esto considera al espacio como una dimensién

fundamental del sufragio volviéndose un factor
de relevancia para explicar los cambios politicos
dentro de un determinado régimen.* Asi, por
ejemplo, en los sistemas democriticos la relacién
entre territorio y elecciones revela la necesidad de
establecer condiciones similares para el ejercicio del
voto ciudadano, impactando forzosamente en los
disenos institucionales de representacién popular.

En efecto, al armonizar una distribucién equi-
tativa de la poblacién en zonas de competencia
politica (distritacién) y al equilibrar el peso de
cada espacio (distrito) en los drganos deliberativos
populares (congresos), los sistemas democraticos
tienden a fortalecer la base de la divisién territorial
contribuyendo a integrar puestos de eleccién esen-
cialmente representativos. El principal propdsito
de la distritacién electoral es, por tanto, garantizar
a los ciudadanos la equidad del voto (tee, 2005).
Lo anterior implica que cada sufragio en el dmbito
distrital debe tener un mismo peso, independien-

temente de quien lo realice.

tema. En ese sentido, y mds alld de un examen a profundidad de las caracteristicas de los diferentes sistemas electorales, vale
la pena decir que “la validez de un sistema electoral se mide en su capacidad de alcanzar objetivos explicitamente definidos
y; en las democracias, sufragados por el consenso més elevado posible de los actores politicos (...) Los sistemas electorales no
son variables irrelevantes respecto a la calidad de la politica y de la democracia. Por eso mismo es ttil saber que pueden ser
sabiamente construidos y oportunamente reformados” (Pasquino, 2011: 163-164).

# Para el caso mexicano, la delimitacién de esta geagrafia electoral estd a cargo del Instituto Nacional Electoral (NE) y
busca, al menos, cuatro objetivos: a) que cada voto emitido tenga el mismo valor, por servir siempre para elegir un nimero
similar de representantes; b) evitar que en la delimitacion de los Distritos prevalezcan motivos politicos que beneficien a
un partido en especial; ¢) facilitar a los ciudadanos la emisién del sufragio, de tal forma que les sea asequible el traslado al
lugar donde habrén de sufragar y la autoridad no encuentre dificultades para recibir los expedientes de casilla y realizar los
computos respectivos, y d) La homogeneidad de la poblacién, con lo cual se busca preservar, en la medida de lo posible, la
divisién geografica preestablecida de bartios, colonias, delegaciones, municipios y la integridad de comunidades rurales ¢
indigenas. Cabe recordar que a raiz de la reciente reforma politico electoral, varias atribuciones del INE han ido estableciéndose

progresivamente dotando de un marco juridico robusto al sistema electoral en el pais.
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Bajo esas premisas, un distrito electoral es una
subunidad territorial de representacién politica
sobre la que se aplica el principio de mayoria y del
que se elige a un candidato que ocupard un escafio
en el parlamento. Por otro lado, una circunscripcién
es una unidad territorial mds amplia de represen-
tacion politica bajo la que se eligen escafios por el
principio de representacién proporcional, siendo
asignados regularmente a candidatos presentados
en listas por los partidos politicos (Reynoso, 2004;
Vilalta, 2002).

Para la conformacién idénea de los distritos
electorales, algunos estudios tedricos (Edwards ez
al., 2017; Gelman y King, 1994; Lépez, 2006;
Lépez y Soto-Reyes, 2008; Vilalta, 2002) senalan
que deben respetarse algunos criterios dentro de los
que destacan el de contigiiidad, la compacidad y la
comunidad de intereses. Se entiende por contigiiidad
que el distrito no esté separado en partes; por
compacidad, que el distrito sea compacto, es decir,
que mantenga distancias similares, desde todos sus
lados hacia el centro; sin contigiiidad no habria
compacidad, y ésta, aunque de manera subjetiva, si
se puede medir y mejorar; finalmente, la comunidad
de intereses o integridad de comunidades “responde
a la idea de que los ciudadanos votan conforme a
su identificaciéon con ciertos intereses, como por
ejemplo, de clase social, de ocupacién o profesion,
rural vs. urbano, etc.” (Vilalta, 2002: 157).

Asi entonces, la distritacion es el proceso me-
diante el cual se trazan y se ajustan los limites sobre
una extension territorial, modificando el ndmero
de distritos electorales (aumentindolos o dismi-

nuyéndolos), segtin la contigiiidad, compacidad y

5

comunidad de intereses; esto tltimo alineado con
diversos factores sociales, politicos o econémicos.
Se trata de un proceso técnico de alta complejidad
que, segtin el disefio de cada régimen, le es asignado
auna institucion o cuerpo legislativo® que en tltima
instancia debe atender a dos principios bésicos:
representatividad —es decir, que en la eleccién de
candidatos los limites del distrito coincidan con
las comunidades de interés— e, igualdad de fuerza
de voto— que todos los distritos sean iguales en
poblacion, o sea, equidad para contar con un voto
de igual peso o fuerza (1eem, 2009).

Dado que la distritacion estd relacionada con
procesos sociodemograficos, ésta no puede ser defi-
nitiva e inamovible, puesto que hay factores externos
que alteran y desequilibran el peso poblacional de
cada distrito, que constituye el elemento primario
para su conformacién. Tales factores externos pue-
den ser los fenémenos demograficos o la movilidad
poblacional generada por los eventos migratorios.

Nohlen sefala que:

Las circunscripciones electorales no pueden de-
finirse de una vez y para siempre. Los procesos
migratorios exigen el ajuste permanente de las
circunscripciones a las nuevas realidades demo-
gréficas, ya sea mediante un cambio geografico de
los limites de las circunscripciones electorales o
mediante un cambio en el ndmero de escanos en

la circunscripcién (1995: 53).

En ese sentido, la variabilidad en la distribucién de
los habitantes a lo largo de un territorio es el factor

clave para entender cémo la geografia incide en los

En México, y derivado de la reforma politico-electoral de 2014, tal facultad recace en el INE, segtin el Apartado B de la

fraccién V del articulo 41 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que a la letra sefiala: “Corresponde

al Instituto Nacional Electoral en los términos que establecen esta Constitucién y las leyes: a) Para los procesos electorales

federales y locales: (...) 2. La geografia electoral, asi como el diserio y determinacion de los distritos electorales y division del

territorio en secciones electorales”.
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mecanismos de representacién politica. Para autores
como Bobbio (2003), este tema reviste total impor-
tancia para los sistemas democréticos, pues implica
hacer visibles relaciones de poder asociadas tanto a
los mecanismos legales de eleccién popular como
a la cercanfa de dichas autoridades electas con la
ciudadanfa.® En el fondo, es este acompafamiento
doble (lo politico y lo espacial) el que asigna a la
distritacion su importancia para el sistema politico.

Aunado a lo anterior, vale la pena tomar en
cuenta que cada régimen decide cémo estructurar
sus procesos de empalme geografico-politico,
dando como resultado diversas estrategias de dis-
tritacién y, por tanto, también de configuracién
institucional de congresos o parlamentos.” Desde
esa perspectiva, conviene conocer cémo se ha (re)
configurado el trazo distrital en el pais y qué relacién
guarda con el caso particular mexiquense. En el

siguiente apartado se da cuenta de ello.

EL DISENO GEO-ELECTORAL EN MEXICO Y EN
EL ESTADO DE MEXICO: UNA REVISION

Como se advirtié lineas arriba, cada sistema de-

mocritico cuenta con reglas de juego propias para

6

determinar la manera en la que se habrdn de integrar
sus cuerpos de representacién popular, tomando en
cuenta las dindmicas sociodemogréficas y politicas
de sus habitantes; esta particularidad no es ajena
en México aunque es menos afneja que en otras
latitudes.® En efecto, “los procesos de demarcacién
distrital se encuentran inmersos en los principios
propios de un sistema democrdtico, en el que la
adecuada representacién ciudadana constituye la
piedraangular de la legitimacién del sistema mismo”
(Herndndez, 2016: 50), por lo que es pertinente
acercase a estos para comprender sus alcances y
limitaciones.

Los primeros intentos por establecer con cla-
ridad cémo habria de organizarse el territorio para
dar cabida a la representacion politica en el México
contempordneo se establecieron en el marco de la
promulgacién de la Carta Magna de 1917, quien
fij6 en su articulo 36 la obligacién ciudadana de
votar en las elecciones del distrito electoral corres-
pondiente, mediante el sistema de eleccién directa
para Diputados, Senadores y Presidente de la Repu-
blica.” Sobre el ntimero de habitantes que permitirfa
la eleccion de cada diputado, se enmarcé en el texto
original de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (cPEUM, articulo 52, 2018) que:

El politélogo italiano afirma que “(...) Por encima del tema de la representacién, la teorfa del gobierno democrético ha

desarrollado otro tema estrechamente vinculado con el poder visible: el tema de la descentralizacién entendida como revaluacién

de la importancia politica de la periferia con respecto al centro. Se puede interpretar el ideal del gobierno local como un ideal

inspirado en el principio de que el poder es més visible en cuanto es mds cercano. De hecho, lavisibilidad no depende tinicamente

de la presentacién en publico del que estd investido de poder, sino también de la cercania entre el gobernante y el gobernado”

(Bobbio, 2003: 99).

7

proceso de distritacion tanto en México como en otras latitudes.

Un estudio relevante sobre el particular es el realizado por Bafios y Palacios (2014) sobre la evolucién que ha tenido el

% Si bien, autores como Becerra, Salazar y Woldenberg (2008) sugieren que el disefio distrital tiene sus antecedente en los

primeros marcos normativos en el siglo xx cuando México naci a su vida soberana e independiente, no es menos cierto que

las bases fundacionales del actual sistema politico mexicano se fincaron a partir de la segunda mitad del siglo xx, por lo que para

efectos de este documento se partird de este tltimo periodo.

7 El texto de 1917 dice: “Articulo 36. Son obligaciones del ciudadano de la Reptiblica: (...) IIL. Votar en las elecciones

populares en el distrito electoral que le corresponda (...)” .
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Se elegird un diputado propietario por cada sesenta
mil habitantes o por una fraccién que pase de
veinte mil, teniendo en cuenta el censo general del
Distrito Federal y el de cada Estado y Territorio. La
poblacién del Estado o Territorio que fuese menor
que la fijada en este articulo, elegird, sin embargo,

un diputado propietario.

Atendiendo este mandato en 1918 se publicé la Ley
para la Eleccion de los Poderes Federales, en cuyo
cuerpo se precisé que la Cdmara de Diputados se
compondria de representantes de la Nacién, electos
en su totalidad cada dos afios, cuya eleccion se reali-
zarfa de acuerdo con lo previsto en la Constitucion,
es decir, con base en los criterios contenidos en la

transcripcién a que se refiere el pdrrafo anterior.

Por su parte, la Cdmara de Senadores se integrarfa
con dos miembros de cada entidad federativa y
dos del Distrito Federal, que durarfan cuatro afios
en su encargo, renovandose la Cdmara, por mitad,
cada dos afios.

Las particularidades previstas en la Constitu-
ci6n sobre el nimero de habitantes necesarios para
la eleccién de cada diputado se han modificado en
diversas ocasiones, destacando las reformas de 1951
(en el gobierno de Miguel Alemdn), 1960 (durante
la administracién de Adolfo Lépez Mateos) y 1972
(en el sexenio de Luis Echeverria). Tales cambios
versaron sobre la divisién territorial basada en el
namero poblacional para elegir a los diputados. A
manera de sintesis, la tabla 1 muestra la evolucién
de dichas modificaciones legales:

Tabla 1

NUMERO DE HABITANTES REPRESENTADOS POR DIPUTADO FEDERAL

Fecha de la reforma constitucional

Representatividad por diputado

20 de agosto de 1928
30 de diciembre de 1942
11 de junio de 1951
20 de diciembre de 1960
14 de febrero de 1972

Fuente: Elaboracién propia.

Al analizar esta informacién, queda de manifiesto
el esfuerzo por armonizar el crecimiento de la po-
blacién y el principio de representatividad politica.
Ademis, es de resaltar que el modelo mexicano
ha buscado salvaguardar la proporcionalidad en la
eleccién de los representantes populares tanto a nivel
federal como estatal.”® Planteadas estas reglas —que

10

100 000 habs. o fraccion que pase de 50 000
150 000 habs. o fraccion que pase de 75 000
170 000 habs. o fraccion que pase de 80 000
200 000 habs. o fraccion que pase de 100 000
250 000 habs. o fraccion que pase de 125 000

no han sido inamovibles— se dieron los primeros
pasos para avanzar hacia un sistema electoral que
favoreciera en todo momento la representacién
ciudadana en funcién del ndmero de habitantes
por distrito.

A fin de evitar injerencias del orden federal y

respetar en la medida de lo posible las condiciones

Ejemplo de ello es el mismo texto original de la Constitucién de 1917, cuyo articulo 115, fraccién III establecié:
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sociodemogréficas de cada estado, hacia 1946 se
crearon sendas comisiones y comités electorales que
tenfan como principal atribucién dividir el territorio
nacional en distritos electorales. M4s adelante, en
1975, la expedicién de una Ley Federal Electoral
dispuso que los diputados se considerarfan represen-
tantes de la nacidny se elegirfan por votacion directa,
mayoritaria y uninominal por distritos electorales
(Herndndez, 2016). Esta aportaciéon no es menor,
ya que revela el vinculo estrecho entre territorio,
poblacién y politica al senalar que los diputados
(electos por un espacio geografico determinado),
son investidos de un ropaje ciudadano (la pobla-
ci6én a la que representan) y, por tanto, constituyen
la pieza clave del acercamiento entre el poder y la
ciudadanfa.

Paralelamente a lo que acontecfa en lo federal,
en el Estado de México también se fueron adecuan-
do los marcos normativos para atender sus cambios
demogrificos," generando que las interconexiones
entre estos ambitos fueran temporalmente sin-
cronizadas. Por ejemplo, el 20 de abril de 1978,
al expedirse la Ley de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales del Estado de México (Lop-

PEM), se reconocié el derecho de representatividad

de las minorfas. Esta ley se anuncié como parte de
las adecuaciones necesarias emanadas de la reforma
politico-electoral a nivel federal y, en efecto, tuvo
un impacto mds perceptible en el orden juridico
mexiquense, al adoptarse en la entidad un sistema
politico-electoral de mayor similitud al previsto en
el orden federal.

A mayor abundamiento, en el Estado de México
—a través de las reformas correspondientes a los afios
de 1984, 1990 y 1993 el sistema electoral mixto
adoptado en la entidad establecié la integracién de
la Legislatura mediante los principios de mayoria
relativa y de representacion proporcional. Destaca el
incremento en el nimero total de legisladores en el
Congreso local, hasta llegar a la reforma integral de
la Constitucién mexiquense en 1995, por virtud de
la cual el Constituyente en la entidad determing
que la Legislatura estarfa compuesta por 65 dipu-
tados locales, de los cuales 45 serfan electos bajo el
principio de mayorfa relativa, en igual nimero de
distritos uninominales; mientras que los 30 diputa-
dos restantes serfan electos a través del mecanismo
de la representacién proporcional en una sola cir-

cunscripcién estatal.

“El nimero de representantes en las Legislaturas de los Estados, serd proporcional al de habitantes de cada uno, pero,
en todo caso, el niimero de representantes de una Legislatura local no podrd ser menor de quince diputados propie-
tarios”. Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 20 de agosto de 1928, el precepto en comento
fue reformado en los siguientes términos: “El nimero de representantes en las Legislaturas de los Estados serd propor-
cional al de habitantes de cada uno; pero, en todo caso, no podrd ser menor de siete Diputados en los Estados, cuya
poblacién no llegue a 4000 mil habitantes; de nueve, en aquellos cuya poblacién exceda de este nimero y no llegue a
8000 mil habitantes, y de once en los estados cuya poblacién sea superior a esta tltima cifra”. Este principio de pro-
porcionalidad, previsto desde el texto original de la Constitucidn, tenfa el propésito de cuidar la representacién y la
representatividad, para evitar la sobre y sub-representacién en los congresos de las distintas entidades federativas. Por
ello, inicialmente se establecié que la representacién politica debia ser proporcional al factor poblacional representado
en cada distrito; pero ademds, se incluyeron previsiones especificas en torno al nimero minimo de diputados con los
que habria de conformarse cada congreso local.

""" En obvio de espacio no es necesario reproducir el largo camino juridico que ha vivido esta entidad para llegar al

estado actual que guarda su sistema electoral. Baste con recordar que la actual Constitucién local ha sido reformada en
distintos momentos, teniendo como etapa importante de evolucién para el régimen democrdtico las modificaciones
de 1977 en las que se adoptd un sistema electoral mixto, incluyendo a diputados de mayoria relativa y de representa-
cién proporcional, tal como se conoce actualmente.
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Este disefio distrital funcioné hasta el 2016
cuando, en el marco de los cambios a la legislacién
electoral en el pafs, el INE realizé un nuevo trazado de
los distritos federales y locales, aumentando los prime-
ros a 41 y quedando los segundos en 45 aunque con
una demarcacién diferente. La autoridad nacional, a
través del Acuerdo INE/CGG608/2016, realizd estas

ultimas modificaciones a la distritacién local.

...en atencién a que con su implementacién se persi-
guen los siguientes objetivos: a) Que cada voto emitido
tenga el mismo valor, por servir siempre para elegir un
ntimero similar de representantes; b) Que en la delimi-
tacién de los Distritos no prevalezcan motivos politicos
que beneficien a un partido en especial; ¢) Facilitar a
los ciudadanos la emision del sufragio, de tal forma que
les sea asequible el traslado al lugar donde habrén de
sufragar y la autoridad no encuentre dificultades para
recibir los expedientes de casilla y realizar los cémputos
respectivos, y d) La homogeneidad de la poblacion, con
lo cual se busca preservar, en la medida de lo posible, la

divisién geogréfica preestablecida de barrios, colonias,

delegaciones, municipios y la integridad de comunida-

des rurales e indigenas (INE, 2016: 20; cursivas propias).

Esto implic6 la consideracién de diversas variables
a fin de contar con una delimitacién distrital que se
armonizara con los factores técnicos indispensables.
El mismo documento citado indicé que tal proceso
se efectud “con base en los criterios de equilibrio
poblacional; los Distritos integrados con municipios
de poblacién indigena; la integridad municipal; la
compacidad; los tiempos de traslado; la continuidad
geogréfica; asi como los factores socioecondmicos y
accidentes geograficos” (INE, 2016: 22). Con ello, se
buscé el cumplimiento de dos tipos de objetivos: por
un lado, aquellos orientados a garantizar el ejercicio
del voto bajo los principios de igualdad y certeza
para la poblacién y, por el otro, que la representacién
politica derivada de los comicios locales se cifieraa un
balance poblacional adecuado. A continuacion, se
presentan los mapas correspondientes a la distritacién
antes y después de la intervencién de la autoridad
electoral nacional:

Figura 1

COMPARATIVO DE DISTRITOS ELECTORALES LOCALES I 993-201I 6

1993
Municipios: 125
Poblacion: 9 815 795 habs. (1990)

2016
Municipios: 125
Poblacion: 16 225 409 habs. (2015)

Fuente: Elaboracién propia con informacién del drea cartogréfica del Instituto Electoral del Estado de México.



Miguel Angel Garcia Hernandez

Con la numeralia disponible, se advierte que el
promedio poblacional por cada distrito electoral
aumenté de manera significativa al pasar de 218 mil
128 habitantes en 1993 a 360 mil 564 en 2016, lo
cual implica un alto niimero de pobladores que son
representados en el Congreso por cada escano de
mayorfa. Ademds, atendiendo a los criterios técnicos
mencionados, se observa que hubo un ajuste en cuan-
to a la contigiiidad de los municipios que integran
algunos distritos, especialmente cuando se aprecié
un incremento demogrifico considerable entre ellos.”

Un ejemplo de lo anterior es el caso de los
Distritos 02, 34 y 36, los cuales, previo al modelo
2016, correspondian a Toluca (norte), Ixtapan de la
Sal y Villa del Carbén, respectivamente, pasando a
ser ahora Toluca (parte), Toluca (parte) y Zinacan-
tepec. Al aproximarse a estos, resalta que el criterio
rector de esta modificacion fue el del nimero de
habitantes que es significativamente mayor en estos
municipios que en los que anteriormente formaban
los distritos referidos. Inclusive, el nuevo distrito
36 (Zinacantepec) absorbié lo que en el modelo
de 1993 era el 1 (Toluca sur) y para equilibrarlo
se dividi6 el anterior Distrito 2 (Toluca norte) en
los actuales 2 y 34. Esta légica también operé para
algunos distritos de la zona conurbada a la Ciudad
de México, especialmente en municipios con alta
densidad de poblacién como Ecatepec (4 distritos),
Naucalpan (3 distritos), Nezahualcdyotl (3 distritos)
o Tlalnepantla (2 distritos), por mencionar algunos.

Un primer balance de esta reconfiguracién
estatal arrojarfa que se traté de un esfuerzo por evi-
tar dos fenémenos relacionados a todo proceso de
distritacion: la sobrerrepresentacion’y el denominado
gerrymandering o manipulacién de limites distrita-

les. Respecto del primero, “se produce cuando cada

12

uno de los distritos no contiene la misma poblacién
o niimero de electores que los distritos restantes [es
decir] idénticas porciones [territoriales] de repre-
sentacién no son asignadas a la misma porcién de
electores” (Reynoso, 2004: 82). En ese sentido, la
autoridad electoral ponder6 el propio crecimiento
poblacional de la entidad (cerca de 7 millones de
habitantes en el lapso de 20 afios) para ofrecer un
dibujo distrital que atendiera variaciones demogra-
ficas importantes tales como concentracién de la
poblacién, sentido de comunidad y la colindancia
(INE, 20106).

El gerrymandering, entendido como los cambios
discrecionales en el trazo distrital para favorecer
a un partido politico, candidato, grupo émico o
sector en las elecciones de representantes (Meng y
Palmer-Rubin, 2015), se evit6 al entreverar dos o
mds municipios que tradicionalmente tenfan por
si solos un distrito. Si bien, sobre este fenémeno
subyacen cuestiones de indole politica, el aspecto
técnico de la distritacién considerd la pertinencia
de los nuevos distritos conforme al equilibrio po-
blacional deseable para cada uno de los 45 escafios
de la legislatura.

Dichos elementos intentan apuntalar un pro-
ceso de distritacién apegado lo més posible a un
éptimo de representacién politica, no es posible
comprender en su totalidad el sendero por el que
ha avanzado la reconfiguracién juridica del sistema
electoral mexiquense sin mencionar los redisenos
institucionales derivados de ésta. Desde esa tesitura,
la creacién de instancias jurisdiccionales como el
Tribunal Electoral del Estado de México (1996)
o administrativas como el Instituto Electoral del
Estado de México (1996), son prueba fehaciente
de un régimen democrético dindmico que no deja

Vale la pena senalar que el estudio técnico realizado por el INE y que se incorpora al Acuerdo referido —dispo-

nible en www.ine.mx— contemplé exhaustivamente proyecciones poblacionales y situaciones topograficas para poder

presentar esta nueva demarcacién.

145

,afo 21, num. 51, enero-abril 2018.

Puablicos e-ISSN en tramite



146

21, nim. 51, enero-abril 2018.

, ano

1%

Puablicos e-ISSN en tramite

P

Territorio y elecciones: un acercamiento tedrico a la importancia de la distritacion en la representacion politica del Estado de México

de perseguir el objetivo de contar con esquemas de
eleccién popular acordes a las realidades temporales
bajo las que opera.

Tal como sefialan algunos autores (Merino,
2003; Nifio, 2011; Reveles y Sdnchez, 2012;
Villarreal, 2011) fendmenos politicos como la
alternancia, una mayor competencia partidista,
oferta politica ampliada y la exigencia ciudadana de
transitar a estadios democrdticos distintos al régimen
hegeménico del siglo xx, forzaron una serie de
cambios en distintas esferas, cuyos efectos se pueden
apreciar hoy en dia. De los mds trascendentes por
su correspondencia con la descentralizacién de fun-
ciones electorales fue el dotar a organismos publicos
de autonomia para la organizacién de los comicios.

En efecto, la introduccién al sistema politico
de actores como el entonces Instituto Federal
Electoral (1re) —hoy Instituto Nacional Electoral
(INE)— organismo publico auténomo que consti-
tuyé un parteaguas rumbo a la ciudadanizacién
de los procesos electorales (Carmona y Jiménez,
20065 Jacobo, 2014; Garcia, 2011) que, ademds
de ser arena natural de la competencia politica, se
volvieron espacios de deliberacién y legitimacién
del régimen. En este contexto:

(...) las autoridades electorales [son quienes] deben
garantizar que la demarcacién distrital y la repre-
sentacion politica eviten situaciones favorables o
ventajosas para ciertos actores o fuerzas politicas;
antes bien, deben privilegiar en todo momento
que las ventajas de estos mecanismos se reflejen en
beneficios concretos para la ciudadania y la pobla-
cién en general. Mientras mds cercano al equilibrio
poblacional se encuentre el establecimiento de
las demarcaciones distritales, la representatividad
politica y la igualdad del voto ciudadano dejardn
de ser simples aspiraciones, para convertirse en
elementos inherentes a los procesos democrdticos
(Hernandez, 2016: 88).

Por ende, lograr la igualdad del voto —que constituye
ser un principio fundamental de la democracia
representativa— es una tarea de Estado que tanto
a nivel federal como estatal pone en el centro de
atencién a los organismos electorales. Los retos
que se imponen a estos son complejos, pues en
ocasiones hay limitaciones politicas, econdmicas,
sociales y técnicas que pueden obstruir sus labores.
Sin embargo, su diseno institucional apunta a un
reforzamiento de atribuciones para lograr que la
representatividad politica se traduzca en elecciones
confiables, transparentes, legales y certeras para el
ciudadano.

Para el Estado de México, entidad con una
poblacién cercana a los 16 millones de personas
(iNEGI, 2015), el tamano del quehacer electoral
supone encontrar el balance adecuado entre zonas
territoriales con diferencias notables (por ejemplo:
la densidad de poblacidn, actividades econdmicas,
etc.) y la representacién politica en el Legislativo
(que basa las reglas de competencia en un sistema lo-
cal multipartidista). Es ahi donde la distritacion, sea
federal o estatal, adquiere un rol fundamental, pues
mds all4 de delinear limites geograficos electorales, es
la primera garantia que tiene el ciudadano de que su
voto vale en igualdad de circunstancias. Ademds, se
trata de una actividad integradora que en el fondo
apuntala el régimen democrdtico estatal, por lo cual
merece particular atencién por parte de los actores

politicos, autoridades y sociedad en general.

REFLEXIONES FINALES

A la luz de lo expuesto en este articulo, es notorio
que la distritacién forma parte de la columna verte-
bral que estructura el funcionamiento de un sistema
politico, ya que de ésta depende que se cumpla el
precepto de la representacion politica, pilar de los
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regimenes democrdticos. De hecho, la configuracién
territorial electoral y la representacién politica son
vectores que confluyen en el valor igualitario que
se le asigna al voto de un ciudadano, por lo que las
democracias actuales no pueden entenderse sin esta
relacién geo-electoral que se debe reinsertar en el
debate publico por las consecuencias que tiene en
diferentes dimensiones.

En efecto, como senala Cox: “Si la representa-
cién se define segtin la posibilidad de cada votante
de encontrar un legislador que defienda opiniones
similares a las suyas, es obvio que las mayores magni-
tudes de un distrito incrementan la representacion.
Sila representacion se define en funcién de la proxi-
midad de la politica gubernamental con respecto
al ideal de cada votante, entonces el argumento en
favor de los distritos de mayor magnitud se torna
menos inmediato (...)” (1997: 297).

Para el caso mexicano, la distritacién ha sido
una preocupacion latente a lo largo de diferentes
momentos, particularmente en el siglo xx cuando se
vislumbré el proceso de apertura politica y la tran-
sicién de un régimen hegemonico a uno de mayor
pluralidad politica. En ese contexto, la representati-
vidad politica (es decir, la integracién del Congreso
de la Unién y las Legislaturas estatales) ha pasado,
inexorablemente, por cambios en su forma, pero no
en su fondo: se ha buscado afanosamente lograr el
equilibrio entre territorio y poblacién representada.

La geografia electoral tiene mucho que deciry
que aportar al entendimiento de los procesos elec-
torales en su conjunto, pues “la dimension espacial,
lejos de ser una categorfa meramente geografica o de
localizacién, se constituye en un factor influyente
del comportamiento electoral, en la medida que
las pertenencias espaciales [habitar en cierta comu-
nidad o localidad] se conjugan e interactdan con
los determinantes sociales” (Gémez Tagle, 2010:
32). En esa misma linea, Balderas (2012) sostiene

que la relacién entre territorio y elecciones debe

entenderse como resultado de interacciones sociales
que marcan directrices claras a las autoridades a fin
de que las instituciones politicas den cuenta de la
diversidad poblacional y garanticen con ello cuerpos
de representacion legitimos.

El Estado mexicano ha atravesado por mdl-
tiples variaciones que, como dice Marfa Amparo
Casar (2010) le han dotado de particularidades
en el ¢jercicio del poder tales como: la época de
poderes meta constitucionales del presidente, el
partido hegemonico, oposicién atomizada, entre
otras; sin embargo, en décadas recientes, se han
observado momentos en los que los actores politicos
se han enfrentado a fenémenos inéditos como la
alternancia en los ejecutivos federal y estatales o los
gobiernos sin mayorias. Todo ello estd enlazado a
lo territorial, pues no pueden concebirse cambios
de orden politico sin considerar lo que sucede en
un espacio determinado.

Asi, los esquemas de gobernabilidad democréti-
ca no sélo descansan en los andamiajes legales de que
se ha dotado el pais y sus entidades federativas, ante
todo pasa por el reconocimiento de que es en los
procesos de organizacién electoral que se definen
los pesos y contrapesos del poder puiblico. De ahi
que la distritacién tenga un peso importante en la
representatividad politica, pues dependiendo de
cémo se efectie alterard o equilibrard las fuerzas
politicas en un Congreso, ya que un trazo sesgado
o mal equilibrado podria sub o sobre representar
a un partido o a un sector de la poblacién (Her-
nindez, 2016).

Particularmente en el caso mexiquense, su
historia reciente apunta hacia la generacién de dis-
positivos de equilibrio de la representacién politica
—empezando por una nueva demarcacién electoral
y siguiendo con la aplicacién de un nuevo marco
juridico en la materia— mismos que pueden llegar
a modificar el comportamiento de los votantes

aunque, en tltima instancia, obedecen a una ola de
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cambios inevitables dadas las condiciones sociode-
mogréficas de su geograffa. Por ello es inaplazable
un replanteamiento sobre cémo se entiende la
distritacion, que deje de ser un tema exclusivo de las
autoridades electorales para convertirse en un asunto
de dominio publico que aliente una discusién de
altura pensando en las condiciones democréticas
de equidad e igualdad a la que aspira la ciudadania.
Se trata, en otros términos “(...) de romper
los mecanismos de la gobernabilidad autoritaria
para trasladarnos hacia la posibilidad de la gober-
nabilidad democrética, en la cual el ejercicio del
poder se resuelve en el reconocimiento del poder
electoral como resultado de la competencia” (Reyes,
1995: 27). En efecto, si la demarcacidn electoral se
armoniza adecuadamente con el factor poblacional
y en la misma medida garantiza la adecuada repre-
sentatividad politica de la ciudadania, se convierte
en un instrumento esencial para el fortalecimiento
democridtico de la entidad. Para ello, se requiere
garantizar la correcta distritacion, identificacion
de los elementos que inciden en la inmovilidad
o adecuacién de la geograffa electoral para, de ese
modo, estar en posibilidades de cumplir el principio
constitucional de un ciudadano, un voro.
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