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Para Tizel e Ividn,
mis queridos hijos.

Introduccion

legé a su fin la revisién de la legislacién electoral mexicana. Mas

de un afio demoré la modificacién de los articulos constitucio-
nales correspondientes. Muy cerca del término del periodo extraor-
dinario de sesiones del Congreso, especialmente convocado para el
efecto, se hizo publico el acuerdo alcanzado entre las diputaciones
priista y panista. Tras el acuerdo, se inicid en octubre de 1989 la
aprobacitn de la nueva redaccién constitucional por la Camara de
Diputados, el Senado vy las legislaturas locales. Tales procedimien-
tos llegaron a su fin en abril de 1990, cuando las referidas
modificaciones se publicaron oficialmente. Inmediatamente dio
inicio el proceso de conformacién de la ley secundaria. De nueva
cuenta, casi al fin del periodo de sesiones del Congreso, sélo que
ahora ordinario, se dio a conocer el acuerdo al que arribaron las
diputaciones del PRI, una parte de la del PAN, del PPS, el PARM y
el PFCRN en julio del mismo afio.

Como puede observarse, el factor tiempo jugd un pdpel impor-
tante en todo el proceso, tiempo que tendié a hacerse tediosamente
largo mientras se organizabany realizaban consultas a la ciudadania
y a los partidos, pero tiempo que de pronto adquirié una velocidad
inverosimil. Los partidos, en privado, discutian, acordaban o fijaban
sus discrepancias, al tiempo que la opinidn publica contabza con
muy pocos elementos de informacién. El espacio temporal que se
le asigné a la discusién propiamente piblica del tema fue muy
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limitado. No falté quien, malicioso, sugiriera que la presentacién de
dictimenes en el Gltimo momento formé parte de la estrategia
gubernamental para asi imponer su voluntad. ;Cuil fue esa volun-
tad? Parte de ella se plasmo en la reforma constitucional: asegurarse
la mayoria en la Cimara de Diputados, incluso en una situacién de
alta competitividad para el partido, con una mejor distribucién
geogrifica de sus victorias distritales. El otro filo asomé en la
redaccion del nuevo codigo, aun cuando no era nuevo en realidad:
mayoria del gobierno y/o de su partido en los érganos encargados
de la preparacién y desarrollo de los comicios.

Durante casi dos afios la discusién se centré en las instancias
encargadas de la organizacién, desarrollo y vigilancia de los
comicios. Se confrontaron dos posiciones: legitimidad versus con-
trol. Se dijo, de mil maneras, que la confianza ciudadana en los
resultados electorales dependeria en el futuro de la conformacion,
facultades y actuacién de los organismos que sustituirian a la
Comision Federal Electoral, a las comisiones locales y a los comités
distritales. Como contraparte se argumenté también, de diversas
maneras, que al ser las elecciones una de las principales funciones
del Estado, las autoridades gubernamentales no podian renunciar
a participar en la estructura encargada de los comicios.

Las propuestas fueron diversas; desde la creacién de un poder
electoral auténomo —como los existentes en diversos paises
latinoamericanos—, hasta la vuelta a la representacién paritaria de
los partidos en los 6rganos comiciales —como existié durante la
vigencia de la LFOPPE. Finalmente, la mayoria de los diputados
aprobd la creacién de un complejo sistema politico-burocritico que
tendrd en sus manos el control del proceso electoral e intentara
legitimar sus resultados. El Instituto Federal Electoral, con su
consejo general, su junta directiva, su direccién general, sus 32
delegaciones y 300 subdelegaciones, es la encarnaciéon de tal
sistema. Se trata de un juego de pesos y contrapesos entre el
gobierno, su partido y el resto de los partidos politicos.

Al parecer, esa férmula dejo6 satisfechos a casi todos los partidos
politicos. El PRD voté en contra y argumenté que la presencia del
“oficialismo” en todo el aparato electoral impide la certeza de su
actuacion. En esta ocasiGn acompaii6 a los diputados perredistas,
en el sentido de su votacién, un conjunto importante de legisladores
del PAN. Tal hecho se convirtié en uno de los mis relevantes del
proceso legislativo de la reforma electoral. El fraccionamiento de la
diputacién panista en esa votacién mostrdé la existencia de un
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proceso de deslinde de posiciones en su interior. Para el gobierno
y su partido significo un triunfo en dos frentes: por un lado, sacé
adelante la legislacion con el apoyo del grupo mayoritario del PAN
——atajando con ello el paso a consecuencias deslegitimadoras de
haber impuesto con su solo voto la nueva reglamentacién—; por el
otro, el PAN posiblemente tendri que pagar el costo electoral, como
algunos panistas reconocen, por su supuesta cercania al oficialismo.
Sin embargo, nada asegura que el PRI sea quien recoja la votacion
que presumiblemente perdera el PAN. Otro beneficiario de tal
circunstancia podria ser el PRD, al figurar como la opcién opositora
mas fuerte y consistente.

Para iniciar el analisis politico de la reciente reforma electoral es
necesario reconocer que las leyes comiciales nunca resultan neutra-
les; se disefian pensando en conservar o arrebatar el poder. Las
mayorias reforman la ley buscando establecer las condiciones que
les permitan conservar su posicién; las minorias suponen que
gracias a ciertas normas legislativas se encontrarin en condiciones
de abandonar esa situacién. Evidentemente, ni unas ni otras lo
reconocen explicitamente y todas argumentan que persiguen “el
avance de la democracia”. Esta dindmica, sin embargo, tiene algo
de falaz, pues quien tiene la dltima palabra es la ciudadania.
Ninguna reforma electoral, porsi misma, ha servido para mantener
en el poder a un partido cuando la mayoria de la ciudadania opina
y actia de manera distinta.

Este trabajo intenta dar respuesta a un conjunto de preguntas que
resultan claves para entender el funcionamiento de un sistema
electoral. En algunos puntos se compara el nuevo Cédigo con la
legislacién anterior, y en todas las cuestiones planteadas se intenta
adelantar algunas hipotesis sobre los resultados y consecuencias
politicas que se pueden vislumbrar de la aplicacion de los nuevos
ordenamientos electorales.

{Quiénes votan?

La reforma electoral de 1989-1990 no arrojé ningln cambio en este
tema, que es uno de los fundamentales de la extension del sufragio.
Las propuestas que se realizaron sobre el particular pasaron a un
segundo plano y, en tal virtud, sus impulsores deberin esperar una
nueva revision de los ordenamientos respectivos. Dos son las
propuestas centrales: una, la obtencién de la ciudadania a los 16
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afios de edad, presentada por el PFCRN y por el PRD; 1a otra consiste
en que los ciudadanos residentes en el extranjero puedan votar,
propuesta formulada por el PRD.

Ambas proposiciones requieren, para su aplicacién, sendas
reformas constitucionales. La primera, reduccién de la edad ciuda-
dana, traeria consigo modificaciones en los ordenamientos penales
y laborales que, posiblemente, afectarian a la situacién juridica de
los j6venes a los que se pretende dotar del derecho al voto. Por tal
motivo, parece poco plausible que en el futuro logre progresar tal
iniciativa. La segunda tiene que ver con el disefio de representacién
territorial que implica nuestro sistema de distritos electorales. Por tal
motivo se plantean dos alternativas: a) permitir el voto en el
extranjero solamente para presidente de la Repiblica; y b) transfor-
mar el sistema de eleccién de representantes por uno de proporcio-
nalidad total, con la consecuente desaparicion de los actuales
distritos. Aun cuando ambas posibilidades parecen remotas, la
primera es quizd mas viable. En todo caso, el problema real reside
en el hecho de que muchos de nuestros compatriotas se encuentran
en el extranjero en condiciones migratorias irregulares y, por tal
motivo, la comprobacién legal de su residencia puede presentar
algunos problemas.

Una novedad del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimien-
tos Electorales (COFIPE) puede resultar significativa en este tema:
la modificacién en el disedic y conformacién del listado de
ciudadanos con derecho y capacidad para votar. El padrén electoral
se ha transformado en fuente de numerosisimos conflictos a raiz de
la muy competida eleccién local de Chihuahua en 1986. Desde en-
tonces se ha logrado documentar la manipulacién fraudulenta de
los listados ciudadanos que se utiliza en las casillas: supresién de
potenciales votantes de oposicién, inclusién de electores inexisten-
tes e irregularidades diversas que van desde la falta de depuracién
de los difuntos hasta la duplicacién de registros. Todas ellas,
impugnaciones frecuentes en contra de esos listados,

Para hacer frente a las criticas el COFIPE propone la conforma-
ci6én de un nuevo padrén y la creacién de un complejo sistema de
elaboracién y actualizacién de los listados ciudadanos. Lo primero
consiste en la creacién del Catilogo General de Electores (CGE),
mientras que lo segundo incorpora numerosas modificaciones al
procedimiento tradicional de elaboracién de las listas de ciudada-
nos con derecho al voto. En el CGE figurarin todos los ciudadanos
mexicanos; ya que se elaborari a partir de la técnica censal total que
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consiste, de hecho, en un censo. El catidlogo incluird nombre, fecha
y lugar de nacimiento, edad, sexo, domicilio y tiempo de residencia,
ocupacion y, ademds, entidad, municipio, localidad, distrito y las
secciones electorales que correspondan. Se estima que serd un
listado de unos 40 millones de personas.

No seri ese, empero, el padrén electoral. El catilogo servird
como base para la elaboracién del listado ciudadano. Para figurar
en el nuevo padrdn, los ciudadanos enlistados en el CGE deberin
solicitar su inscripcién mediante una solicitud que habri de
contener —ademds de la informacién anteriormente relacionada—
firma, huella digital y fotografia del solicitante. Esta tampoco seri la
lista electoral; a partir de ella, la direccidén ejecutiva del IFE
encargada del padron elaborari credenciales “para votar” que serdn
entregadas a los ciudadanos; si éstos no las recogen en los plazos
fijados, serdn destruidas. Las listas electorales que servirin de base
para ejercer el derecho al sufragio se elaborarin, por tanto, con los
nombres de los ciudadanos inscritos en el CGE, que soliciten su
inscripcidén en el padrén y que recojan en el tiempo y forma su
credencial para votar. Las credenciales contarin con firma, huella
digital y fotografia.

Se argumenta que la nueva elaboracion del padrén contribuird a
la pulcritud de los comicios. No obstante, la complejidad del
procedimiento plantea la posibilidad de que los ciudadanos se
abstengan no sélo de votar sino, incluso, de solicitar la credencial
para hacerlo.

La elaboracién del nuevo padron se acompaiiari de un sistema
de Comisiones de Vigilancia en las que los partidos politicos
tendrin representacion paritaria. Esa figura —introducida por el
codigo delamadridista— enfrenta a los partidos a la disyuntiva de
dedicar sus limitados recursos a la revision del padrén o a la
realizacidn de sus campaiias (exceptuando al partido del gobierno,
que siempre cuenta con los recursos humanos que éste le propor-
ciona para cumplir con ambas funciones). La vigilancia se reforzari
en virtud de que (segin reza el articulo 160 del COFIPE) los partidos
politicos contarin con terminales de computadora que les permiti-
rin el acceso permanente al padrén electoral, mas subsiste la duda
de que ese sistema de informitica también se pueda “caer”.

Otras dudas emergen cuando se toma en consideracién que los
nuevos procedimientos no se aplicarin en la eleccién federal de
1991, dado que el propio cédigo condiciona la elaboracion del CGE
a la redistritacién que, segin el transitorio decimotercero del
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COFIPE, no se realizard sino hasta 1994. Seri necesario, en
consecuencia, esperar hasta entonce: para evaluar los efectos reales
que tendri la nueva conformacién del padrén en la extensién real
del derecho al voto. Por ahora se puede suponer, al menos, que las
tendencias hacia el abstencionismo pueden reforzarse, pues la
obtencién de la credencial para votar implica un procedimiento mas
complejo que antafio y nada asegura que los partidos opositores
dejen de denunciar la manipulacién del listado como instrumento
para falsear los resultados.

Por dltimo, una cuestidén que tiene que ver con la extensién del
sufragio, y con la abstencién no se encaré ahora, pero en el futuro
puede ser tema de debate. Los crecientes niveles de abstencién de
la poblacién en los comicios plantean la posibilidad de que el
sufragio, ademis de ser “obligatorio, implique penalizacién para
quienes incumplan con tal obligacién. En otros paises latinoameri-
canos se ha adoptado esa medida, destacadamente en Brasil, y aun
cuando la abstencién ha desaparecido han surgido otros problemas
que tienen que ver con el sentido del voto de aquellos ciudadanos
que, en realidad, sufragan sélo por evitar el castigo correspondiente
por no hacerlo. En nuestro pais serd necesario evaluar con mucho
cuidado tales experiencias. .

{Quién organiza las elecciones?

El centro de la discusion de la reforma electoral se ubicé en la
conformacién y facultades de los organismos electorales. Las
posiciones y propuestas fueron muchas y muy variadas. De esos
organismos, encargados de la preparacién y desarrollo de los
comicios, depende —se argumenté de mil maneras— la confianza
que la ciudadania puede otorgar a los resultados electorales. Por tal
motivo se propuso desde la constitucién de un Poder Electoral
(como los que existen en otros paises de América Latina) hasta la
vuelta a la Comisién Federal Electoral de la LFOPPE (conformada
de manera paritaria por todos los partidos y con representacién de
los poderes Ejecutivo y Legislativo). Es necesario aceptar, de en-
trada, que en esta materia el método de comparacién de la nueva
ley con la anterior deja muy bien librado al COFIPE. Lo que sucede
es que el Cédigo Federal Electoral, en lo tocante a la conformacioén
de los 6rganos electorales, era verdaderamente aberrante. Su con-
formacién de forma proporcional al resultado electoral ponia de
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hecho en manos de un solo partido, el PRI, la preparacion,
desarrollo y calificacidn de las elecciones federales de 1988: las mis
competidas y conflictivas de la historia reciente del pais. Asi las
cosas, casi cualquier modificacién en materia de integracién de los
organos electorales tendria que ser evaluada como un avance.

El analisis de las consecuencias politicas que puede tener la
legislacidn, tampoco deja mal a la nueva alternativa. En materia de
control gubernamental de los érganos electorales se ha trascendido
la tradicién labrada a partir de 1946, cuando aparecié por primera
vez una instancia federal encargada de la vigilancia de los comicios.
Ahora, los poderes del Estado estarin representados por: a) el
secretario de Gobernacién, quien presidira al Consejo General del
Instituto Federal Electoral y tendri voto de calidad en caso de
empate, entre otras facultades; b) un diputado y un senador,
designados por la mayoria de esas cidmaras, presumiblemente
priistas, hasta 1991; ¢) un diputado y un senador designados por las
primeras minorias de esas cimaras, del PAN y del PRD respectiva-
mente, también hasta antes de las elecciones federales de 1991. Este
Gltimo ingrediente es una novedad que no se puede menospreciar.
Hasta ahora la militancia priista de fodos los representantes del
Estado en los drganos electorales le aseguraba ventaja a ese partido
frente a sus opositores.

La nueva regla de representacién partidaria en los Organos
electorales atempera una suerte de sobrerrepresentacién priista que
incluia al cédigo anterior. Se mantiene el principio segin el cual al
partido que haya obtenido mds votos en la eleccién anterior le
corresponden mis representantes; pero en lugar de que ese partido
pueda aspirar a 16, como antes, cuando mucho tendri 4 represen-
tantes en el Consejo General del IFE.

Lo realmente novedoso del COFIPE son los consejeros magistra-
dos, que habrin de compartir responsabilidades con los represen-
tantes estatales y partidarios. Son la encarnaciéon del llamado
“sistema de pesos y contrapesos’, que hace su aparicion en nuestra
legislacién electoral. Cierto es que el método por el que se opté para
su designacién y los requisitos que deben cubrir son criticables,
pero su presencia en la preparacion y desarrollo de las elecciones
puede ayudar a restaurar la nada honorable fama de nuestros
comicios. De ellos, ciudadanos distinguidos y sin militancia partida-
ria, dependera la mayoria de votos en el maximo 6rgano del IFE.
Por tal motivo resultari de enorme importancia la seleccion de
individuos que haga el presidente de la Rep(blica y la votacion que
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realicen los diputados para designarlos, pues al igual que los
magistrados del nuevo Tribunal Federal Electoral serin propuestos
por el Poder Ejecutivo y seleccionados por la Cimara de Diputados.

El sistema incluye la exigencia de que el presidente presente una
lista de, al menos, el doble de los magistrados a designar —en esta
primera ocasién 12, pues en el futuro pueden ser mis si se
incrementa el nimero de partidos—, que los candidatos obtengan
el voto de cuando menos las dos terceras partes de los diputados
—el llamado sistema de mayoria calificada, que se usa para votar
las modificaciones constitucionales— y contempla la posibilidad
del sorteo en caso de que no se completen los lugares por el pro-
cedimiento anterior. Como se observa, la legitimidad de tales ma-
gistrados deberd garantizarse desde un principio para evitar la
insaculacién. Asi, 1a negaciacién entre las dos fracciones parlamen-
tarias mis numerosas de nuevo sigue a la orden del dia.

Otra de las novedades del cédigo electoral tiene que ver con la
conformacién de una estructura politico-burocritica encargada de
la preparacién de los comicios. Hasta ahora, los érganos electorales
tomaban decisiones y quienes se encargaban de ejecutarlas eran
empleados de Gobernacién. Ahora, lo haran por primera vez los
miembros de un cuerpo administrativo especializado. Dicho cuerpo
estard regido por un estatuto especifico, funcionara de manera
permanente y su reclutamiento se realizari sobre la base de ciertos
requisitos que los aspirantes deberin cumplir, eximenes y even-
tualmente concursos de oposicion. Se preven ademds procedimien-
tos de promocién que permitan el desarrolio de una carrera en el
Servicio Profesional Electoral, que puede ofrecer tanto profesiona-
lismo como experiencia acumulada en los servidores publicos
encargados de preparar y desarrollar las elecciones. Claro, también
puede suceder que tal burocracia se ponga al servicio del partido
que ocupa el Poder Ejecutivo; lo que lejos de ser deseabie,
vulneraria la legitimidad del servicio electoral y del Ejecutivo en
turno.

La permanencia tanto de los consejeros magistrados como de las
principales cabezas del aparato burocritico electoral es otra de las
novedades que llama la atencion. Los plazos para los cuales serdn
designados los consejeros magistrados, el director y el secretario
generales del IFE no son acordes con el calendario sexenal
tradicional de nuestra vida politica. Durarin en su cargo ocho anos,
lo que significa que magistrados y funcionarios designados duran-
te un sexenio continuarin en funciones una parte al menos, del
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siguiente. Si esta norma no cambia ni el periodo presidencial sufre
modificacién, quien ocupe el Palacio Nacional de 2006 a 2012 no
podri ejercer la facultad de proponer consejeros magistrados, ni su
secretario de Gobernacion podri designar a los funcionarios del
IFE. (Seri que los arquitectos del COFIPE estiman que hasta
entonces tendremos el primer presidente de oposicidon? Puede ser.

{Quiénes compiten?

Cuando el punto de referencia para el anilisis del Codigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales es la legislacion
anterior, pueden encontrarse avances sin dificultad alguna; y esto,
por una simple razdén: el Codigo Federal Electoral (1987-1990)
disefado para controlar y, a la vez, legitimar elecciones poco
competidas, hizo crisis y mostré sus limitaciones en cuanto los
comicios adquirieron nuevos niveles de competitividad. De ahi que
el anilisis meramente juridico de la nueva ley reglamentaria de los
procesos electorales no baste y deba ser complementado con la
reflexion politica de sus posibles efectos.

Una década después de haber sido promulgada, la LFOPPE y sus
consecuencias para el desarrollo de nuestro sistema de partidos no
pueden ser desdefiadas. AGn subsisten los cuatro partidos que
mantuvieron un estable aunque poco estimulante sistema de
partidos desde los afios cincuenta. Sin embargo, a partir de la
incorporacion de otros nuevos y del establecimiento del sistema de
eleccién proporcional de una parte de la Camara de Diputados, las
cosas han cambiado. Dado el contexto en el que se produjo esa
reforma, su evaluacién politica no puede menos que sefialar que
estaba dirigida hacia la dinamizacién del sistema de partidos y que
en esa ruta ¢l registro condicionado al resultado electoral jugé un
papel fundamental. Tal férmula de registro —la mas facil para
obtener statuslegal que haya existido en la normatividad electoral
de nuestro pais en la segunda mitad de este siglo— sirvi6 para que
seis organizaciones se incorporaran al sistema de partidos. El PSD
no logrd refrendar su registro en su primera aparicién en 1982, El
PMT, luego de haberlo conseguido en 1985, decidi6 fusionarse con
otros partidos. PDM y PRT sufrieron la polarizacién del electorado
en 1988 y perdieron sus registros. Los dos partidos restantes que aiin
existen han experimentado importantes metamorfosis. El PST —tras
una crisis mayiscula— cambid su razén social a PFCRN, lo que le
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permitié capitalizar una gran cantidad de los votos emitidos a favor
de Cuauhtémoc Cirdenas. Fl PCM cambi6 a PSUM en 1982 y a PMS
en 1987, luego de sendos procesos unitarios con otras organizacio-
nes de izquierda; hoy se denomina PRD, tras haber cedido su
registro al partido surgido de las jornadas electorales de 1988.

La reforma delamadridista proscribi6 el registro condicionado al
resultado de las elecciones y sélo dejé vigente el antiguo procedi-
miento de registro definitivo, basado en la demostracién de una
determinada membresia con especifica cobertura territorial: 65 mil
afiliados en la mitad mas uno de las entidades federativas o de los
distritos electorales. Esta medida también tuvo sus efectos. Sirvié
para alentar las tendencias unitarias de la izquierda al cerrar la
posibilidad de que las organizaciones sin registro lo buscaran
condicionado. En ese sentido, el PRD es un resultado no deseado
por esa reforma. La proscripcion del registro condicionado segura-
mente se fundamenté en que proliferaron los partidos asociados a
ese método de reconocimiento.

El COFIPE reincorpora la figura del “registro condicionado al
resultado electoral” y lo facilita ain mis. La LFOPPE establecia
como requisito principal una antigiedad de cuando menos cuatro
afios previos a la solicitud de ese tipo de registro; ahora se exigen
s6lo dos. El anilisis meramente juridico de la legislacion concluiria
en que las facilidades hoy otorgadas resultan en un avance luego
del retroceso que significé el Cédigo vigente. En este punto, el
anilisis politico cobra relevancia: la LFOPPE se promulgé cuando
una cantidad considerable de organizaciones politicas llevaban
afnos demandando reconocimiento legal;, el COFIPE aparece en
circunstancias distintas. Los partidos que hoy no tienen registro,
alguna vez lo perdieron o son organizaciones muy pequerias de
reciente factura. Los tres grandes partidos politicos de la actualidad
presentan significativas divisiones internas. Por tal motivo, la
reincorporacion del registro condicionado puede convertirse en un
aliciente para que las corrientes minoritarias al interior de esas tres
grandes fuerzas opten por la secesidén y busquen su reconocimien-
to legal como organizaciones independientes. Se puede pensar que
tal seria el caso de algunas corrientes que conforman el PRD y quizi
asi sea, pero no se puede asegurar que el PRI y el PAN se encuentren
a salvo de semejante eventualidad.

En materia “del procedimiento de registro condicionado” el
COFIPE otorga facultades discrecionales al Instituto Federal Electo-
ral, pues a éste corresponde “convocar a las organizaciones y
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agrupaciones politicas que pretendan participar en los procesos
electorales, a fin de que puedan obtener el registro condicionado
como partido politico” (articulo 33). La discrecionalidad aparece en
el pirrafo siguiente: “para la expedicién de la convocatoria, el
Consejo General tomari en cuenta las condiciones especificas en las
que funciona el sistema de partidos politicos, asi como su compo-
sicién y representatividad sociopolitica”. Si las fuerzas centrifugas
de los partidos logran imponerse, no faltard motivo para expedir la
convocatoria, la cual, a su vez, resultaria en estimulo para el
fraccionalismo.

$COomo se transforman los votos
en puestos de representacion?

No hay cambios mayores en la elecciébn de senadores ni de
presidente. Lo que realmente se modificé fue el sistema de eleccion
proporcional de una parte de la Cimara de Diputados (200 de los
500). En este renglén aparecio la tan debatida cldusula de goberna-
bilidad, que en sentido estricto no lo es, pues no es la mayoria del
Congreso quien designa gobierno, como en otros sistemas. Es un
mecanismo que le asegura mayoria en la Cimara de Diputadosala
mayor de las minorias, si llega a consolidarse la conformacion tri-
partidista de las preferencias electorales. Asi, el articulo 13 del
COFIPE reafirma la nueva redaccién del 54 constitucional.

Es cierto que tal tipo de disposicién no es novedosa en nuestra
legislacién electoral. Desde que se crearon los “diputados de
partido” se establecieron limitaciones para preservarle la mayoria
parlamentaria a la supuesta mayoria electoral. No otra cosa repre-
sentd el limite de 20 diputados de partido para cada uno de ellos
y su ampliacién a 25 en 1973. De igual manera la LFOPPE establecia
que si uno o mas partidos minoritarios alcanzaban mas de 90
triunfos de mayoria, se distribuirian Unicamente 50 de las 100
diputaciones plurinominales. El coédigo anterior también otorgd a la
mayor de las minorias la mayoria de los diputados. Lo novedoso,
ahora, es lo que algunos hemos denominado la “escala mévil” de
diputados proporcionales.

El sistema funciona de la siguiente manera:

Al partido que obtenga el mayor nimero de constancias de
mayoria y cuya votacién sea equivalente al 35 por ciento de ia
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votacién nacional emitida, le serdn asignados diputados de las
listas regionales en nimero suficiente para alcanzar, por
ambos principios, 251 curules; adicionalmente, le serdn asig-
nados dos diputados mds por cada punto porcentual obtenido
por encima del 35 por ciento de la votacion....

Como se ve, se trata de favorecer al partido que cuente con una
mejor distribucién geogrifica de sus triunfos distritales, en una
situacién de tres grandes fuerzas politico-electorales. Ademis, in-
tenta proporcionarle a esa minoria mayor una cémoda mayoria en
la Camara de Diputados.

Se ha creido que tal método tendria como destinatario al partido
gubernamental, pues, de acuerdo con los alineamientos del pasado,
ese partido contaba con la mejor distribucién geogrifica de triunfos
distritales. Frente al PAN tal consideracién es aln vigente. El
blanquiazul continda registrando sus mejores niveles de votacion
en zonas urbanas y casi no obtiene votos en las rurales, pero al PRI
le esti sucediendo lo contrario desde hace algunos afos vy,
marcadamente, en 1988. En ese panorama, la alianza cardenista
presentd una mejor distribucién urbano-rural de su votacidn, y se
puede presumir que el PRD, heredero de tal convergencia, po-
dri consolidar ia variada distribucién territorial de su electorado. De
ser asi, no resultaria extrario que el mecanismo de sobrerrepre-
sentacién con escala mévil, recién aprobado, nos depare una
sorpresa.

+COomo se califican las elecciones?

Lo que mayor interés despierta entre los participantes y observado-
res de una eleccidén son sus resultados. Estos son, también, la fuente
mayor de controversias y conflictos. Por tal motivo se busca que la
legislacién electoral contenga un sistema de conformacién de los
resultados que satisfaga a participes y a observadores, y otro que
permita resolver con agilidad e imparcialidad los diferendos, que
nunca faltan. La normatividad mexicana se ha encontrado tradicio-
nalmente dividida entre las normas constitucionales que rigen la
calificacién comicial y las del llamado contencioso electoral, que
aparecen en la ley secundaria. La reciente reforma no fue la
excepcién en esa particular distincién.

Tal diferenciacion tiene una explicacidn que es menester tomar
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en cuenta. La calificacién de los resultados comiciales no es, en
sentido estricto, materia de los organismos electorales; lo es de las
Camaras que conforman e] Congreso de la Unidn, y se inscribe entre
las facultades constitucionales de esas asambleas. La Cimara de
Diputados y el Senado califican su propia eleccidn, en tanto que a
la primera corresponde calificar la presidencial. Esto es —en
apretada sintesis— el llamado sistema de “autocalificacién”, ese le-
gado de las Cortes de Cadiz que a pesar de haber sido superado en
la mayor parte del planeta México se obstina en conservar.

Bajo el supuesto de la separacién de los poderes del Estado se
pretende salvaguardar la calificacion de la eleccién de los integran-
tes del Legislativo de intervenciones que pudieran vulnerar su
soberania. Semejante presuncion introduce de manera natural la
posibilidad de comportamientos facciosos por parte de los presun-
tos legisladores. “Apruebo la eleccidn de mis compafieros de
partido; las de otros, las pongo en duda”: tal pudiera ser la mixima
de ese comportamiento. Por eso se ha dicho con insistencia que los
Colegios Electorales se transforman de tribunales de derecho en
tribunales politicos. Dicha mutacién lesiona la legitimidad de los
resultados asi calificados.

El debate en torno a la reforma electoral del sexenio anterior
otorgd a la calificacién un lugar relevante. En buena medida la
creacién del Tribunal de lo Contencioso Electoral (TRICOEL)
resultd de ese debate. Fue una instancia con facultades limitadas y
legitimidad vulnerable. Los comicios de 1988 se convirtieron en la
prueba que no pudo salvar. La estrechez del procedimiento de
impugnacion de resultados y de la probanza respectiva hicieron que
el TRICOEL se limitara tan sélo a “recomendar” la anulacién de las
elecciones en unas cuantas casillas. El Colegio Electoral de la
Cémara de Diputados paso por alto tales recomendaciones y por su
cuenta decidid anular otras casillas, para asi ajustar los resultados y
cumplir con los acuerdos a los que la fraccidn priista arribd con las
de algunos otros partidos. De este modo, se impuso el caricter
pelitico en la calificacion realizada por el Colegio Electoral.

La excesiva politizacidén de la calificacion de los resultados
electorales v el fracaso del TRICOEL para legitimarlos permitian
suponer que la reciente reforma constitucional y su ley reglamen-
taria incluirian cambios mayores en la materia. No fue asi. Se
mantuvo el principio de autocalificacién y un pequefio avance
aparecié en la nueva redaccién del articulo 60 constitucional, que
en su parte conducente establece:
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Las resoluciones del tribunal electoral seran obligatorias y s6lo
podrin ser modificadas o revocadas por los Colegios Electo-
rales mediante el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes, cuando de su revision se deduzca que
existan violaciones a las reglas en materia de admisién y
valoracion de pruebas y en la motivacién del fallo, o cuando
éste sea contrario a derecho.

La norma es especifica. Para que un fallo de nulidad del Tribunal
pueda ser modificado por el Colegio Electoral tendrin que ponerse
de acuerdo los grupos de presuntos diputados de los dos o tres
partidos con mayor nimero de votos. El avance es limitado en tanto
que en materia de contenciosc electoral el Cédigo no es mucho mais
avanzado que su antecesor. Los magistrados serin designados a
propuesta presidencial, por mayoria calificada en la Cimara de
Diputados, de idéntica manera a como lo seran los consejeros
magistrados del Instituto Federal Electoral. En la legislacién anterior
esa facultad correspondia a los partidos politicos representados en
dicha Camara.

Los plazos para interponer recursos y pruebas contingan siendo
limitados; el nivel de elaboracién juridica que tales documentos
requieren es tal, que los militantes comunes de los partidos
dificilmente podrin alcanzarlo. Las pruebas, a su vez, se limitan a
lo que se conoce como documentales piblicos, esto es, actas y
documentos expedidos por funcionarios electorales o guberna-
mentales y los emitidos por notarios pablicos. Las documentales
privadas —que aparecen por vez primera en la legislacién— sélo
serdn admitidas como prueba plena si los érganos encargados de
su valoracidn asi lo consideran.

Otro pequefioravance tiene que ver con el caricter descentrali-
zado del nuevo tribunal electoral. Durante los dos afios previos al
de la celebracién de las elecciones su sala central funcionari en la
ciudad de México; durante el afio comicial se instalarin otras cuatro
salas: una en cada cabecera de las llamadas circunscripciones
plurinominales. Se supone que tal medida permitird hacer frente
con eficiencia y prontitud a los conflictos que se puedan presentar
durante la organizacién y realizacidén de los comicios y hasta su
calificacién. Lo deseable seria, sin embargo, que no fueran necesa-
rias tantas instancias para dirimir conflictos.

El complejo articulado sobre contencioso comicial plantea una
cuestién que resulta significativa por la concepcién que trasluce. De
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acuerdo a las nuevas reglas, la eleccidén en una o varias casillas en
un distrito de mayoria relativa, en una entidad o en una circunscrip-
cion plurinominal, podria resultar anulada. De ser asi, se anularia
la eleccién de un diputado de mayoria, de un senador o de
diputados de representacion proporcional. El Coédigo recientemen-
te aprobado no contempla, empero, la posibilidad de que la
eleccidn presidencial se anule. Su calificacién seguird siendo
materia de la Cimara de Diputados, convertida para el efecto en
Colegio Electoral. Al parecer, se mantendrd como una calificacién
politica mis que jurisdiccional: para ganar la presidencia sera
necesario contar con la mayoria no de los votos ciudadanos, sino
de los diputados. La propia ley estd disefiada para otorgarle mayoria
en esa Camara al partido del presidente, en funcién del llamado
“candado de gobernabilidad”.

Conclusiones

¢Cuiles serdn las consecuencias politicas de la reciente reforma
electoral?

El primer y fundamental problema se encuentra en la autentici-
dad. En el México moderno la legitimidad de los gobernantes recae
cada vez mis en la transparencia de los procesos de su seleccion.
Por tal motivo, uno de los retos dificiles que tiene que vencer esta
reforma se encuentra relacionado con su capacidad para generar
credibilidad entre la poblacién. En este marco la organizacién y ca-
lificacién de los comicios cobran especial relevancia. Si los organis-
mos encargados de tan delicadas tareas logran resultados aceptados
y aceptables por los partidos opositores, algo se habrd ganado en
este terreno.

Por tal motivo, la designacién de los consejeros magistrados del
IFE y de los magistrados del TFE resulta de la mayor importancia.
El mecanismo ideado otorga al presidente de la Republica la
facultad de proponerlos y a la Cimara de Diputados la de
seleccionarlos. Cualquier tropiezc empezari a menoscabar la
legitimidad de tales organismos, de las elecciones y de las autorida-
des. Por ello, la negociacion entre los partidos se ubica en el primer
plano politico del momento. Pero inmediatamente después de la
designacion de los magistrados se llevard a cabo la estructuracion
del aparato politico-administrativo que, desde luego, tendrd que
iniciar trabajos de preparacion de las elecciones federales de 1991.
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De la actuacién, objetividad e imparcialidad tanto de los magis-
trados como de los funcionarios electorales dependeri la confianza
ciudadana que pueda recaer sobre tal proceso comicial, pero
también penderi de la actitud de los partidos politicos. Si éstos
vuelven a la denuncia anticipada de fraude, la credibilidad ciuda-
dana declinard ripidamente. Si, en cambio, logran acuerdos politi-
cos que permitan el desarrolle de la contienda sin grandes cuestio-
namientos, se puede suponer que la confianza ciudadana se
fortalecera.

Llegados a este punto no hay que olvidar que el resultado de unos
comicios se transforma inmediatamente en punto de partida de la
lucha politica que implica la siguiente consulta. Es ese, quizi, el
principal ingrediente de la jornada comicial del verano de 1991. El
resultado que arroje seri e! punto de salida para la contienda
presidencial de 1994. Si tal es cierto, la calificacién de la eleccién del
91 puede jugar en pro o en contra de la credibilidad del procesc pre-
sidencial. El tribunal y los colegios electorales serin en ese contexto
piezas fundamentales. El fin que otorguen al litigio politico que en
torno a los resultados se produzca inclinari la balanza en uno u otro
sentido. En el peor de los escenarios posibles, el litigio poscomicial
de 1991 puede obligar a la revisién de la novel legislacidn. Si es asi,
la calificacién electoral serd uno de los huesos duros de roer.,

El resultado comicial depende de maltiples factores. Algunos de
ellos se vinculan con las normas recién aprobadas. El volumen de
votantes y/o de abstencionistas en 1991 dependerd en buena
medida del padron electoral que se elabore aunque éste no sea el
que de manera defipitiva se conformari para las elecciones de 1994,
Es éste un elemento que en el pasado ha estado estrechamente
vinculado con los resultados en términos del volumen de votos que
reciben los distintos partidos. La estadistica electoral ha mostrado
un aceptable nivel de relacién entre la abstencion y el voto opositor.
Esto significa que en los lugares donde la abstencién tiende a ser
mis grande la votacién que reciben los opositores es mayor y, en
consecuencia, el partido gubernamental alcanza menos sufragios.
Nada asegura que tal tendencia se pueda revertir, como al parecer
indican elecciones locales muy poco participativas y en las que el
PRI ha logrado recomponer su situacidon. Sin embargo, tampoco
existen evidencias de que tal transformacion se produzca.

Lo interesante del caso es que la relacién abstencidn/voto opo-
sitor se ha encontrado mediada por el caricter urbano de los elec-
tores. Esta evidencia mueve a suponer que la vigilancia de los
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partidos también tienec relacién con el fendémeno, pues es una
verdad de a libra que en las zonas rurales, justo donde la oposicion
no vigila, los resultados son muy favorables para el partido tricolor.
Si los partidos opositores consiguen por fin vigilar las casillas en
todo el pais, podremos saber cdmo operan el binomio abstencion/
voto opositor en el contexto urbano y rural de la nacion.

Del volumen de votos que cada uno de los partidos alcance
dependerd su representacién en las cdmaras de diputados y
senadores y en la Asamblea del Distrito Federal. La elecciéon de un
senador en cada entidad federal se puede esperar mucho mds
competida que en el pasado, incluso inmediato. En algunos estados
se puede pronosticar la derrota del PRI: Baja California, Michoacin
v el Distrito Federal son los prospectos mds viables, pero no los
Unicos. De todas maneras, en virtud de que ¢l PRI tiene a la inmensa
mayoria de los senadores que permanecerin en su curul por tres
afios mds, las pocas o muchas derrotas que pueda sufrir no le
impedirin conservar la mayoria en ese organismo siempre y cuando
logre ganar al menos algunas senadurias, lo que también sc puede
pronosticar.

Lo que en realidad estard en juego en 1991 es la mayoria en la
Camara de Diputados. La regla del 35 por ciento de la votacién no
le asegura de antemano a ningin partido, ni al PRI, esa mayoria. Por
la distribucidn geografica del electorado cardenista en 1988, el PRD
aparece como opcidn viable para la aplicacion de tal norma. La
incdgnita reside, no obstante, en si ese partido lograra recuperar
para su causa la presencia eclectoral de un frente en el que
participaron muy diversas fuerzas; ademis de que los comicios le-
gislativos pueden tener para el electorado un significado distinto del
que representaron los presidenciales.

Las conjeturas acerca de lo que puede suceder en la eleccion de
la Cimara de Diputados se pueden extender a la de la Asamblea del
Distrito Federal, aun cuando con ciertas particularidades. En esta
ciudad la competencia PRI/PRD puede ser muy cerrada. Por el
resultado de 1988 se puede esperar que el segundo constituya la
mayor de las minorias. Sin embargo, también se puede esperar un
fraccionamiento del voto mayor que en otras entidades. El registro
condicionado al resultado electoral que muy probablemente se
otorgue a algunas organizaciones seri uno de los factores que
influyan en tal circunstancia, pues el electorado capitalino ha sido
tradicionalmente generoso con los partidos recién reconocidos.
Ademas, el hecho de que alguno o algunos de los partidos que
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conformaron el frente cardenista en 1988 decidan presentarse con
sus propios candidatos y emblemas, puede también ser un factor de
fraccionamiento del voto.

En definitiva, la nueva legislacién se perfila como un importante
elemento de cambic en nuestro panorama comicial. El tamaiio,
disposiciébn hacia el voto y actitud ante los resultados de un
electorado que muestra signos equivocos es uno de los terrenos en
los que su impacto puede resultar muy significativo. La conforma-
cién de la representacién, en tanto que resultado de la competencia
entre los partidos politicos, es otro campo en el que se dejarin ver
ciertas novedades e incluso algunas sorpresas. Finalmente, nuestro
peculiar sistema de partidos también acusari recibo, ante el cambio
de cédigo electoral. Al parecer se consolidard tanto su perfil
competitivo como la estructura de tres grandes fuerzas rodeadas de
pequeiias alternativas. De ser asi terminari efectivamente la etapa
de partido casi Gnico, que por largo tiempo los mexicanos vivimos.
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