CAPITULO 11

INTERESES Y BENEFICIOS POLITICOS DE LA REELECCION

I.- Introduccion

El objetivo principal de la reeleccion consecutiva de legisladores es el
fortalecimiento del poder Legislativo, a través de la profesionalizacion y la
especializacion de diputados y senadores.! Desde 1964 se han presentado
iniciativas para permitir la reelecciéon inmediata de legisladores. Sin embargo,
ninguna ha prosperado. La tltima iniciativa presentada en el 2004, 2 tampoco
parece haber concitado mucho apoyo por parte de los actores politicos. Por lo
tanto, resulta pertinente explorar mas a fondo las razones por las cudles una
iniciativa que en principio promete introducir y arraigar una practica
parlamentaria mas responsable no ha ganado el apoyo necesario para su
aprobacion.

Quiz4 este sea el momento apropiado para considerar, ya no las ventajas
que traeria la reeleccion consecutiva legislativa para el sistema politico mexicano
en su conjunto y para el pais en lo general, sino las posibles ventajas y desventajas
que podria traer consigo para los legisladores, para los partidos politicos y para el

poder ejecutivo. Si la reeleccion ha de prosperar algan dia en este pais, eso habra

! Fernando Dworak (coord.), “,Cémo seria el Congreso con reeleccién?”, El legislador a examen, México,
FCE, 2003, p.231.
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de ser porque sus ventajas para aquellos que tienen el poder de convertirla en ley,
son mucho mayores que sus desventajas. En este sentido, Castellanos argumenta
que:
[...]la viabilidad de una eventual reforma en este sentido esta en funcion de
la medida en que la misma sea percibida o efectivamente perturbe las
relaciones tradicionales entre los o6rganos ejecutivos, las dirigencias
partidistas y los propios legisladores del partido politico.?
Por lo tanto, el presente analisis de los intereses y beneficios politicos, desde un
nivel tedrico, tiene por objeto presentar las perspectivas de diferentes autores sobre
los incentivos y desincentivos que plantea la reelecciéon inmediata de legisladores a

los mismos diputados y senadores a nivel individual, a los partidos politicos y a el

poder ejecutivo.

IL.- Beneficios para los legisladores

Uno de los principales beneficios politicos que podria traer la reeleccion
consecutiva para los legisladores a nivel individual, seria la especializacién, ya que
sin una carrera parlamentaria es muy dificil que se desarrolle tal capacidad.
Actualmente, la carrera parlamentaria de un legislador depende principalmente de

la dirigencia de su partido, dado que el partido controla la postulaciéon del

2 Iniciativa de Reforma Constitucional propuesta en la Camara de Diputados. LIX Legislatura. Comision
Permanente; 2004.

% Eduardo Castellanos, “La reeleccion legislativa inmediata”, Crénica Legislativa LVIII Legislatura. [revista
electrénica], En linea, Localizable en: www.cddhcu.gob.mx/cronica57/contenido/cont15/proces4.htm
05/05/03.

* Fernando Dworak, “,Cémo serfa el Congreso con reeleccion?”, El legislador a examen, México, FCE,
2003, p.233.
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candidato para un puesto de elecciéon popular. Por esta razén, existe un alto grado
de disciplina partidaria. El politico mexicano debe procurar ganarse la buena
voluntad de los lideres de su partido para tener buenas expectativas de que podra
desarrollar una carrera politica.5

Bajo un esquema de reeleccién, los legisladores dependen més de sus
electores, que del partido, es por ello que tratan de maximizar sus posibilidades
para seguir en su encargo fomentando la comunicaciéon con sus votantes.®
Asimismo, la posibilidad de repetir en el puesto les permite especializarse en
algunos asuntos volviéndose, como menciona Lujambio, “expertos, trabajando.””

Por otra parte, la posibilidad de permanecer en sus cargos, permite que los
legisladores adquieran mayor conciencia de que su permanencia en el puesto
depende considerablemente de la responsabilidad que demuestren ante sus
electores.® Asi pues, si se aprobara la reeleccion inmediata, los legisladores
mexicanos controlarfan un poco mas su carrera politica, ya que actualmente, ésta
depende principalmente de sus lideres partidistas.

Puede asumirse que los legisladores son actores racionales que eligen
comportarse de acuerdo a sus propias metas, las cuales estardn centradas en su
propio interés. Asi, la conducta de los legisladores puede considerarse como una
rutina guiada por sus preferencias personales y profesionales, que enfrentara tanto,

las restricciones que impone como las oportunidades que ofrece, el entramado

> Ibid., p.233.
¢ Ibid., p.233
7 Alonso Lujambio, “;Para qué servirian las reelecciones en México?”, Quérum, México, Abril 1993.
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institucional.’ Por lo tanto, si el legislador percibe alguna utilidad derivada de la
especializacién y del contacto cercano con la ciudadania, podria adaptar su
comportamiento a las condiciones que rigen la explotacion de tales actividades. Asi
pues, si se aprobara la reeleccion consecutiva algunos politicos mexicanos verian al
Congreso como un lugar para hacer una carrera politica y no nada mas como una
posicion temporal desde la cual se pueda acceder después, a un puesto realmente
importante. Solamente un politico que vea el quehacer legislativo como una
oportunidad atractiva de desarrollo profesional, estara dispuesto a invertir sus
energias en desarrollar la capacidad de especializarse y en explotar las ventajas de
la especializacion.l® Puesto que se modificaria la actitud de los politicos, si hubiera
la posibilidad de ser reelegido. En este sentido De Andrea menciona:
[...] la perspectiva de una reelecciéon consecutiva durante uno o varios
periodos obligaria a los prospectos a informarse y educarse en las diversas
materias y asuntos que “hacen” a un representante politico eficaz,
propositivo, participativo y disciplinado.!!
Bajo el arreglo de no reelecciéon consecutiva, que prevalece en México, s6lo un
nimero limitado de legisladores son especialistas. Pero tal especializacién es

adquirida fuera del legislativo y con el objeto de ser explotada en otras actividades,

principalmente las que se ofrecen en la burocracia federal. La reelecciéon inmediata

8 Miguel Carbonell, “Sobre la no- reeleccion legislativa en México: Elementos para el debate”, Quérum,
Meéxico, Julio- Diciembre 1998, p.37-38.

° Kaare Strom, “Rules, Reasons and Routines: Legislative Roles in Parliamentary Democracies”, en
Fernando Dworak (coord.), El legislador a examen, México, FCE, 2003, p. 234.

0 Fernando Dworak (coord.), “.Cémo seria el Congreso con reeleccién?”, El legislador a examen, México,
FCE, 2003, p.235.

11 José De Andrea, “Reeleccién legislativa consecutiva: una iniciativa de reforma riesgosa”, Boletin
Mexicano de derecho comparado. N0.103,1999, [version electronica], En linea, Localizable en:
www.juridicas.unam.mx/publica/rev/boletin/cont/103/el/el9.htm 4/06/03.
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permitiria que el poder legislativo creara sus propios incentivos para la
especializacién y para que se apliquen en el horizonte de una carrera
parlamentaria.

También se considera que la especializacion que facilita la reelecciéon
inmediata ~ hace mdas competitivos frente a sus contendientes, a aquellos
legisladores que desarrollan tal capacidad. Y como menciona Dworak, dado que la
politica es cada vez més competitiva, esto hace que los individuos busquen a toda
costa seguir en sus encargos, o de ser posible ascender, y de esa manera enfocar sus
energias hacia actividades que maximicen estas posibilidades.’? Es decir, la
reelecciéon misma genera ventajas para el diputado que busca conservar su puesto.
En el contexto estadounidense los legisladores (incumbents) tienen una serie de
ventajas sobre sus competidores (challengers) tales como el ser més conocidos, tener
mas recursos a su disposicién y haber generado previamente una clientela
electoral.1?

En cuanto a la toma de decisiones, bajo el arreglo de reelecciéon inmediata
los legisladores tienen un margen mas amplio de discrecion para determinar su
voto. Con la posibilidad de reelegirse se establece un compromiso entre el
representante y sus electores. Esto tiende a orientar el voto del legislador méas hacia
las exigencias de los electores de su distrito que hacia las de los lideres de su
partido.’* De aprobarse la reelecciéon inmediata en México, no esta claro, por

razones que explico en el capitulo 4, si los diputados podrian contar con dicho

2 Ibid; p. 239.
BJorge Buendia, “Reeleccion, ¢para qué?”, Nexos, México, Octubre 1998, p.12.
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margen de discrecion. Este es un punto critico cuya soluciéon requiere reformas
profundas en el sistema de partidos mexicano. Esto, porque eludir las exigencias
del electorado con el fin de atender las del partido podria impedir la reeleccion de
algunos diputados y en ultima instancia, anular los incentivos para la
especializacién. Para que la reeleccién inmediata se apruebe algin dia es necesario
que esta ofrezca sefales inequivocas para aquellos que quieran hacer carrera
parlamentaria. Y no es una sefial clara y coherente plantear que para aquellos
legisladores que asi lo deseen, estard abierta la posibilidad de buscar la reeleccion,
pero no siempre la posibilidad de ser renominados.

Sin embargo a pesar de los beneficios que promete la reeleccién inmediata a
legisladores con ambicién, capacidad y vocacién, hasta la fecha la mayoria no ha
mostrado gran interés. Son diversas las razones de esta conducta. Falta de un
analisis serio de las consecuencias que podria traer consigo la reeleccion, falta de
concientizacién sobre la importancia del tema, indisposicién a contravenir la linea
partidista, temor de contrariar la opinién ptblica y coincidencia de intereses con el

statu quo, es decir, porque les conviene que el cargo legislativo sea temporal.

III.- ;Beneficios para los partidos politicos?

Los partidos politicos experimentarian una serie de cambios que podrian no ser

muy favorables para ellos. En este sentido, es importante mencionar que algunas

de estas instituciones politicas se han opuesto a esta reforma. Sin embargo, aunque

¥ Fernando Dworak, “;Cémo seria...”, p. 267. 33



se puede hablar de posturas oficiales, existe un amplio debate al interior de
algunos partidos con respecto a la reeleccion.

Uno de los principales cambios que experimentarian los partidos politicos,
tiene que ver con la disciplina partidista entre sus miembros. Esta conducta se
refiere en gran parte al alto indice de disciplina que experimenta el Congreso
mexicano con respecto a otros Congresos bajo sistemas presidenciales.!> En gran
parte este indice se debe a cuatro reglas electorales, las cuales son: 1) el monopolio
que exhiben actualmente los partidos politicos como las tinicas vias para postular
candidatos a puestos de eleccion popular; 2) el caracter mixto del sistema
electoral’®; 3) la no- reelecciéon consecutiva de legisladores; y 4) la asignacién de
recursos para campafas a través de los comités nacionales de los partidos.l”

Como ya mencione, bajo un esquema de reeleccion, la disciplina partidista
se veria afectada, debido a que los representantes se verian tentados a favorecer los
intereses de sus distritos sobre los intereses partidistas. En otras palabras, los
legisladores tendrian una mayor vinculacién con sus electores, por lo que, esto
ocasionaria que los intereses de los distritos, en diversas ocasiones, chocaran con
los intereses del partido. En este caso, si su voto no afecta el resultado para su
grupo parlamentario, este legislador podria negociar su indisciplina con el

coordinador y el grupo parlamentario, a cambio de no votar.’® Sin embargo para

B uis Carlos, Ugalde, La disciplina partidista, Seminario: El gobierno dividido en México: Riesgos y
oportunidades, CIDE, México, Mayo 2002, p.2.

16 |_a existencia de 200 curules y 32 escafios de representacion proporcional.

7 uis Carlos Ugalde, Op.cit., p. 10.

'8 Fernando Dworak, Como seria...?, p 269.
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que se pudiera dar esta conducta los partidos tendrian que hacer a un lado la idea
de una disciplina estricta y aceptar menor cohesién.!?

Cabe resaltar que los conceptos de disciplina y cohesién no significan lo
mismo. Algunos autores definen a la disciplina como: “la aceptacién, de manera
regular, de las decisiones tomadas por el lider, independientemente si apoya o no
esta decisién,” sin embargo otros autores la complementan argumentando que la
disciplina se logra cuando: “ los lideres tienen los medios para inducir a sus
seguidores a acatar sus comandos.”?0 Por otra parte, la cohesién hace referencia al
sentido mayoritario del voto de una fracciéon parlamentaria y al porcentaje de
legisladores que se suman a la decision del grupo parlamentario.?! La diferencia
entre estos dos conceptos, es que en el primero, el legislador vota como respuesta a
la linea de su lider; y en el segundo se vota con la mayoria de su grupo.

Por lo tanto como sefiala Dworak, aunque con la reeleccién es previsible que
disminuya la cohesion, esto dependera de los recursos del coordinador de la
bancada para premiar o castigar la lealtad o desercion de sus comparieros, asi
como del consenso que se logre al interior del grupo parlamentario para emitir su
voto.??

Otro de los elementos con los que cuentan los partidos politicos para

mantener la cohesién dentro de su bancada, es la seleccién de sus candidatos.?3 Si

19 Red Democracia de Calidad, [En linea], Localizable en: http://www.reddemocraciadecalidad.org 15/02/04.
2 uis Carlos Ugalde, La disciplina partidista, Seminario El gobierno dividido en México: Riesgos y
oportunidades, CIDE, México, Mayo 2002, p.4.

L Ibid., p. 4.

*2 Fernando Dworak, “,Cémo serfa...?”, p. 273

% Daniel Chasquetti, Democracia, multipartidismo y coaliciones en América Latina: evaluando la dificil
combinacién, Buenos Aires, 2001, p. 342.

35



bien es cierto que en los tltimos afios se ha venido mostrando una tendencia hacia
mecanismos de seleccion mas descentralizados, por otra parte, en las listas de
representacion proporcional se tiene un control mas estricto, ya que por cuestiones
estratégicas son reservados para los comités ejecutivos nacionales. De esta manera,
de restablecerse la reeleccién, los intereses locales tendrdn mayor peso en las
agendas partidistas. Con lo anterior, la cohesién dependera del esfuerzo que se
emprenda para buscar consensos al interior del grupo parlamentario.?*

Sin embargo como ya se ha mencionado, el control sobre los fondos
destinados a las campafas, seria un recurso que podria tener el partido para
castigar a algun legislador que desafie a su grupo parlamentario.?> De esta forma,
se podria garantizar también la cohesién parlamentaria. Finalmente otro elemento
podria ser el veto que pudiera llevar a cabo el Comité Ejecutivo Nacional a la
reselecciéon de un diputado o senador que se ha mostrado desleal, y la consecuente
renominacion.2¢

Sin embargo podrian disefiarse otros mecanismos al interior de los grupos
parlamentarios para reforzar la cohesiéon. Es necesario sefalar que estos
mecanismos tendran que ir dirigidos para que los grupos parlamentarios sean
capaces de repartir premios a la lealtad o, de ser necesario, castigos. En este sentido
los dirigentes de las bancadas necesitan un verdadero oficio politico, ser capaces de

controlar las presiones que puedan surgir de sus compafieros, y sobre todo

** Fernando Dworak, “;Cémo seria...?”, p. 271.
% |bidem, p. 271.
% |bid; p. 274.
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negociar el apoyo, para evitar rebeliones que puedan ser perjudiciales.?” Sin
embargo, es importante recalcar lo que menciona Lujambio, con respecto a esto:
[...] se exagera un poco cuando se piensa que la indisciplina de los partidos
en los congresos es un demonio del que hay que huir a toda costa: hay
piezas de legislacion frente a las cuales los partidos pueden mas que tolerar
la indisciplina de sus bancadas.?
Por lo tanto, la tarea principal de los partidos politicos de aprobarse la reeleccion
consecutiva legislativa, sera alcanzar un equilibrio con los legisladores, entre la
lealtad al partido y la cohesiéon parlamentaria; esto con el fin de que los partidos
politicos continden siendo los administradores de las carreras politicas.?? Aunque
como argumento en el capitulo 4, esto exige mayores definiciones de parte de los
partidos mexicanos en lo que se refiere a su naturaleza ideolégica y a su
correspondiente orientacion programatica. Como se puede observar, la reelecciéon
inmediata de legisladores modificaria las relaciones entre el partido y los
legisladores, en este sentido se haria mas complejo el quehacer politico. Sin
embargo es importante mencionar que un esquema reeleccionista, Gnicamente
afectaria al partido, si no tuviera los mecanismos para mantener cierta cohesion

dentro de su bancada parlamentaria. Ademas el sistema electoral mexicano no

permite que los legisladores se indisciplinen y prescindan de su partido.

27 H
Ibid; p. 273
%8 Alonso Lujambio, Federalismo y congreso en el cambio politico de México, México, 11J-UNAM, 1996, p.
181.
% |bid; p.268.
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IV.- Beneficios o perjuicios para el poder Ejecutivo

En cuanto al poder ejecutivo, una reforma a los articulos 59 y 116 de la
Constitucion, no le serfa plenamente ventajoso a corto plazo. Como se mencioné
anteriormente la reeleccion afectaria los altos indices de cohesién partidista. En
este sentido se le dificultaria al presidente acordar una minima agenda legislativa,
en la ausencia de una clara mayoria legislativa de su partido o de cualquier otro.
Ademas resulta mucho més complicado y complejo llevar a cabo negociaciones
con cada uno de los legisladores, en lugar de negociar con los lideres de los
partidos. Por lo tanto la biisqueda de consensos y coaliciones a corto plazo seria un
reto para el presidente. De esta manera un esquema de reelecciéon inmediata,
modificaria las relaciones entre los legisladores y el poder Ejecutivo.

En lo referente a la gobernabilidad, Carey argumenta que al permitir la
reeleccion se fortalece la habilidad del presidente para construir y mantener
coaliciones legislativas mas duraderas, asi como para negociar efectivamente con
verdaderos politicos en otros niveles de gobierno.®? Es decir, el presidente tendria
mas tiempo para negociar con los legisladores, y esto favoreceria la creacién de
coaliciones y consensos dentro del Congreso a largo plazo, ya que actualmente el
presidente crea apoyos por tres afios y luego tiene que volver a crear esa red de

apoyos, por el ingreso de diputados completamente distintos.

®john  Carey, “The Reelection Debate in Latin America”, En linea, Localizable en:
http://www.artsci.wustl.edu/polici/carey/researcha/LAPS/LAPSvesionjanuary.html 8/11/02
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Por otra parte, como menciona Chasquetti si hay reeleccién, se pueden hacer
coaliciones legislativas mas estables que le permitirian al presidente que le sean
aprobadas mas leyes, debido a que el margen de decision de los legisladores se
ampliaria y no dependeria tnicamente de los intereses partidistas.3! Dicho margen
de decision se ampliaria, porque los legisladores estarian mds dispuestos a
promover los intereses, las necesidades y las exigencias de sus electores, puesto
que su reeleccion dependeria de su desempefio en su distrito electoral. En este
sentido los legisladores podrian ser mas accesibles a las iniciativas del ejecutivo, si
es que estds son mas favorables para sus electores.

Otro aspecto en el que se beneficiaria el ejecutivo, tiene que ver con la
cuestion, de que bajo un esquema de reeleccion, se fortalecen los vinculos entre los
legisladores y sus electores. En este sentido, el presidente podré enviar iniciativas
que contengan ciertas necesidades de algunos distritos, porque tendrd la
certidumbre que los legisladores la aprobardn, porque de no hacerlo perderian el
apoyo de su base electoral para su reeleccion.

En general se puede decir, que en el corto plazo, la reeleccién consecutiva
legislativa no seria muy ventajosa para el ejecutivo, sin embargo a largo plazo, la
reeleccion abriria una serie de posibilidades para que el ejecutivo pueda pasar
algunas leyes, mediante coaliciones legislativas. Sin embargo, el negociar este tipo
de apoyos, le podria resultar al presidente, mds complicado que el negociar apoyo

con los lideres de las fracciones partidistas.

3! Daniel Chasquetti, Democracia, multipartidismo y coaliciones en América Latina: evaluando la dificil
combinacién, Buenos Aires, 2001, p. 343.
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Por otro lado, la iniciativa para reinstalar la reeleccién consecutiva
legislativa en México ha propiciado un debate muy complejo, no s6lo en el
Congreso de la Unién, sino también entre los académicos. Sin embargo, como ya se
menciond, tnicamente se consideran las ventajas que traeria para todo el sistema
politico mexicano, dejando a un lado, que para que se apruebe este tipo de
iniciativas, se debe plantear de forma muy especifica los beneficios y perjuicios que
podria traer consigo la reeleccién, para los diferentes actores politicos.

En este sentido, muchos legisladores no han percibido esta iniciativa, como
un incentivo para elaborar su tarea legislativa de una manera més eficiente y con
calidad, es decir, los datos tedricos nos hablan de muchos beneficios para los
legisladores, y sin embargo no es vista la iniciativa como tal. Esto nos sugiere por
una parte el desinterés de los legisladores motivado por diversas cuestiones; y por
otra parte nos plantea que desde su punto de vista no les conviene este esquema,
para seguir con su carrera politica; ya que por la misma debilidad del Congreso,
este lugar es visto como un trampolin para futuros cargos, que desde su
perspectiva son mas importantes.

En cuanto a los partidos politicos, el andlisis tedérico nos sugiere, que
efectivamente no les conviene un esquema de reelecciéon inmediata debido a la
percepcion actual que tienen sobre la disciplina partidista, ya que con reeleccion
inmediata, efectivamente disminuiria la disciplina, pero no a niveles

extremadamente bajos, porque los partidos politicos tienen otros mecanismos para
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mantener un indice de cohesién medianamente aceptable, que a su vez requiere de
un nivel de disciplina medio.

Sin embargo, para mantener esa cohesion, es necesario que se disefien
ciertos mecanismos para que el lider de bancada, pueda negociar con sus
compaferos el voto en ciertos asuntos. Es decir, debera tener una serie de
incentivos o castigos para mantener la cohesion partidaria necesaria, en el caso de
los legisladores que se indisciplinen. En general, no les afectaria tanto un esquema
reeleccionista, porque tienen los elementos para contravenir los efectos negativos
de la reeleccién inmediata de sus legisladores. Lo que si es un hecho, es que se
harian mdas complejas las relaciones entre el partido y sus legisladores.

Finalmente, para el ejecutivo, la reeleccién inmediata de legisladores traeria
algunos perjuicios, pero también algunos beneficios. Sin embargo se debe evaluar
cudles serian los mds importantes, y sobre todo si este esquema favoreciese el
establecimiento de coaliciones legislativas, que permitieran un clima de
gobernabilidad méas favorable y una mejor relacién entre el poder Ejecutivo y el
poder Legislativo. El analisis teérico nos sugiere que posiblemente si ayudase, sin
embargo no es algo tan contundente como los beneficios politicos que le traeria a
los legisladores a nivel individual.

La identificaciéon de ventajas y desventajas concretas, sin embargo, sugiere
que es necesaria una estrategia para hacer que los incentivos tengan un efecto mas
fuerte sobre los individuos con deseos de hacer una carrera parlamentaria. Esta

carrera debe ser una opcién viable no sélo en términos de su rentabilidad
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econdmica sino también de su duracién. No debe ser una opcién extremadamente
susceptible a innumerables contingencias derivadas de incongruencias
propiamente institucionales. Esta parece ser la senda que se le propone a aquellos
que quieran ser legisladores profesionales. No podemos esperar que individuos
dediquen su vida a una carrera que parece mas bien una carrera-de-obstaculos o
un via crucis. En el cuarto capitulo abordaré las limitaciones socioeconémicas y
principalmente, las limitaciones institucionales, que plantea el contexto mexicano
al desempefio de una carrera parlamentaria. Este andlisis busca reforzar el
argumento de que no basta con que se apruebe la reeleccion inmediata sino que
hay que emprender reformas més profundas algunas en la cultura politica y otras

en los procedimientos internos y en las estructuras de los partidos.
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