Analisis del Sistema Electoral Mexicano

ACTIVIDADES DE LA MISION

INTRODUCCION

1. El Gobierno de México solicité de la Organizacion de Naciones
Unidas apoyo técnico para (jﬁé una mision visitara el Pais y, previa
las actuaciones y reuniones que considerara oportunas, realizara un
estudio tanto de las reformas ¢lectorales habidas recientemente como
del proceso electoral en curso. La mision fue integrada por D. Cecilio
Ortiz Blanco, consejero legal del Ministerio del Interior de Espafia, D.
Luis Camilo Osorio, Registrador Nacional Electoral y del Registro
Civil de Colombia y D. Juan Ignacio Garcia, Director del Servicio
Electoral de Chile. Se agregaron posteriormente a la misién D. Gusta-
vo Villamil y D. Cesar Tulio Gomez Veldsquez, funcionarios técnicos
de la Registraduria del Estado Civil de Colombia.

2. La mision tuvo por objetivo preparar un analisis detallado del
régimen electoral mexicano, con particular énfasis en su grado de
transparencia. El estudio se centrd en particular en las reformas elec-
torales de reciente adopcion, los procedimientos establecidos para la
verificacion del padron electoral, los mecanismos de prevencion exis-
tentes en relacion a posibles intentos de manipulacién del voto,
financiamiento de campafias electorales, seleccion de las autoridades
electorales y los recursos judiciales o administrativos existentes.

3. La mision se constituyo el 28 de junio para terminar su labor el
9 de julio. Conté con la presencia permanente de los sefiores Ortiz
Blanco y Garcia. E! Sr. Osorio participé durante la primera semana y
en la posterior preparacion del Informe Final, el que es compartido
undnimemente por sus integrantes.

4. El desarrollo de la mision estuvo dividido en tres etapas. La
primera fue destinada a la discusion y anélisis de la legislacion electo-
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ral mexicana y de los procedimientos administrativos realizados por
los organismos electorales. La segunda, se dedicé a reuniones de tra-
bajo con partidos politicos, organismos no gubernamentales, organis-
mos de investigacion politica y otros sectores relevantes. La tercera
consistid en la confeccion del presente informe.

5. A todas las personas ¢ instituciones que nos han dedicado parte
de su preciado tiempo, nuestra mas sincera gratitud y agradecimiento
por las facilidades y hospitalidad prestadas, asi como por haber pro-
porcionado a esta misién los elementos necesarios para su desempe-
fio. Un especial agradecimiento a D. Manuel Carrillo, coordinador
designado por el IFE para la Mision, asi como para los funcionarios
de la ONU en México, que han contribuido con su apoyo a la termi-
nacién en tiempo y forma de esta misién.

6. Dada la amplitud con que se concibi6 el objetivo de esta mision,
y con la finalidad de sistematizacion y estructuracién del presente
informe, el mismo queda configurado en los apartados siguientes:

« Las reformas electorales de reciente adopcion.

«  Estructura de la organizacion electoral.

«  Registro Electoral.

+ La emision del sufragio.

»  Difusién de los resultados electorales.

+  Qarantias impugnatorias.

+  Analisis de la financiacion de los partidos politicos.

«  Conclusiones generales.

LAS REFORMAS ELECTORALES DE RECIENTE ADOP-
CION

7. Puede afirmarse que México ha vivido en una permanente refor-
ma en materia electoral desde el afio 1989 hasta la fecha, en lo que
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bien puede considerarse como un caso especial en el mundo del dere-
cho comparado, no sélo por la prolijidad en las reformas levadas a
cabo sino sobre todo por la calidad y profundidad de las mismas.
Ademas debe significarse que la mayor parte de las reformas han sido
objeto de negociacion y discusion, si bien con distinta suerte segun
los casos, con las propias fuerzas politicas, lo cual las hace gozar de
un mayor grado de legitimacion y sobre todo de una mayor vocacion
de permanencia y que se vayan enraizando en la propia sociedad, que
a la postre es la ultima destinataria de la totalidad de las normas del
ordenamiento juridico.

8. A principios del presente afio se establece por la mayoria de las
fuerzas politicas el “Pacto para la Paz, la Justicia y la Democracia” en
el que, como primer Acuerdo Basico se establece la necesidad de
“tomar decisiones que conduzcan a crear las condiciones de confianza
y certidumbre en todas las instancias que intervienen en el proceso
electoral”. Con independencia de la constante dindmica que se obser-
va en los tltimos afios, en cuanto a la materia electoral las ultimas
reformas que se adoptan en el mes de mayo van encaminadas de
forma clara y concreta al cumplimiento de los acuerdos establecidos
en el referido Pacto.

9. De la importancia que en dicho Pacto se atribuye a la materia
electoral da buena cuenta el hecho de que, ademas del mandato gen¢-
rico referido en el parrafo anterior, exista un apartado especifico refe-
rido al proceso electoral, cuyos puntos esenciales basicamente son:

a) Imparcialidad de las autoridades electorales;

b) Pluralidad de medidas relacionadas con el Padron.

10. Debe resaltarse que la reforma en el presente afio ha sido la
tinica de las tres ultimas realizadas que ha resultado aprobada con el
apoyo de las fuerzas de mayor poder electoral, si bien no de forma
undnime, pero a la postre apoyada por todas ellas. Ello sin duda supo-
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ne un punto de partida prometedor, por la importancia de las reformas
implantadas y el consenso de los actores politicos.

11. Como consecuencia del apoyo de los partidos politicos, y pre-
via modificacion constitucional, el Cdodigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales, ha sufrido diversas modificaciones que
pueden concretarse asi:

a) Ciudadanizacion de los organos directivos encargado del control
del proceso electoral.

b) Regularizacion de controles que han permitido una presencia
real y efectiva, por parte de los partidos politicos, en el desarrollo de
la totalidad del proceso electoral.

12. Todo ello ha conllevado a que se pase de una situaciéon de
pleno poder de los partidos politicos, en los 6rganos electorales encar-
gados de la organizacion de los procesos electorales, a una
ciudadanizacién de dichos organos, fundamentalmente en los niveles
directivos.

13. Bien puede afirmarse que la modificacion en la conformacion
de la autoridad electoral mexicana se ha constituido en la reforma
electoral mas importante de los ultimos afios, configurandose en as-
pecto crucial de la misma el que se privara de voto a los partidos
politicos en el Consejo General. No hay que olvidar que tradicional-
mente eran los partidos los que tenian el derecho de voto en los
organos de direccion de caracter electoral, y que el partido en el poder
disponia de mayoria absoluta dentro de los 6rganos fundamentales en
la conduccion del proceso desde el afio 1946. Se elimina ademas en la
ultima reforma el voto de calidad del Presidente del Consejo General,
que a la postre es ¢l representante del Poder Ejecutivo. Las reformas
de mayo, dejan ¢l control de los organos de direccién en manos de los
Consejeros Ciudadanos, no comprometidos con los partidos e inde-
pendientes, que deben velar por la direccién global del proceso elec-
toral. Con la ciudadanizacion se da transparencia al proceso, a la vez
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que se entrega la direccién de la organizacion de la eleccion a los
ciudadanos.

14. Con respecto a la figura de los Consejeros Ciudadanos las
modificaciones se efectiian en dos sentidos:

(a) Se prevé la presencia de los Consejeros Ciudadanos en el Con-
sejo General del Instituto Federal Electoral, 6rgano de direccién maxi-
ma dentro del Instituto.

(b) Se refuerzan las competencias de los Consejeros Ciudadanos ya
existentes en los Consejos Locales y Distritales.

15. Con esta modificacidn se consigue una estructuracion homoge-
nea dentro de los érganos de direccion del IFE, coincidente plena-
mente con la estructura electoral, que es determinante en cuanto a la
direccidon y control de los actos en los que se conforma el proceso
electoral. Se establece un régimen de incompatibilidad con otras acti-
vidades para los Consejeros Ciudadanos que, aunque de cierta rigidez,
va dirigido a la bisqueda del mayor grado de independencia posible
de sus titulares. Es de significar asimismo, la pretension del legislador
por conseguir respecto del nombramiento de esta figura electoral, la
mayor independencia posible del Poder Ejecutivo. Mientras que el
Consejero Magistrado debia de ser propuesto por el Presidente de la
Republica, el Consejero Ciudadano es propuesto por el Poder Legisla-
tivo a través de cada grupo parlamentario.

16. Por ultimo se ha de sefialar el caracter transitorio de los Conse-
jeros Ciudadanos del Consejo General que actuaran en el prdximo
proceso electoral, puesto que su mandato concluird el proximo dia 30
de noviembre de 1994. Por otra parte, a los Consejos Locales y
Distritales estan atribuidas facultades que detentaban las Juntas Ejecu-
tivas, que a la postre son 6rgancs administrativos del IFE. En este
contexto se atribuyen a dichos Consejos funciones tales como sefialar
los gastos mdximos de campaiias y la acreditacion a ciudadanos o



Instituto Federal Electoral

agrupaciones en la importante labor de observacion del proceso elec-
toral. |

17. La “ciudadanizacién” en la direccién y control del proceso
electoral se complementa por diversas medidas tendientes a velar
por la pureza del proceso electoral. Las modificaciones en la for-
ma de seleccidn de los funcionarios de casilla —doble sorteo por
mes de nacimiento y por primera letra del apellido paterno—
asegura una participacion ciudadana imparcial en las actividades
de la jornada electoral.

18. Se amplia también a todo el proceso electoral, la actividad de
los observadores nacionales, estableciéndose la posibilidad de obser-
vacion a la totalidad de los actos de preparacion y desarrollo del
proceso electoral, y no exclusivamente a los actos de la jornada elec-
toral, como ocurria con anterioridad. Se permite la posibilidad de que
la observacidn pueda realizarse a traveés de colectivos organizados au-
torizandose instruirlos, e incluso con obligacion de que en los cursos
que se¢ impartan a los funcionarios de casillas se pongan de manifiesto
las funciones de los observadores. En este mismo sentido, se pretende
un mayor control del acto de la votacion limitando hasta a un maximo
de 5 las casillas especiales que pueden establecerse y se refuerza la
figura de los representantes generales, que podran coadyuvar en sus
funciones en el gjercicio de los derechos de los representantes de los
partidos ante las propias mesas directivas de casilla.

ESTRUCTURACION DE LA ORGANIZACION ELECTORAL

19. Las reformas a la Constitucion y a la Ley han hecho posible un
cuerpo que, si bien es cierto hace parte de la administracién central
—Secretaria de Gobernacion—, guarda una plena y total independen-
cia y autonomia en cuanto a la direccién y organizacion del proceso.
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En este sentido el Instituto Federal Electoral se configura como un
organismo técnico permanente, de caricter autdnomo, con estructura
propia, encargado de la totalidad de los aspectos administrativos del
proceso electoral y capacidad de realizar funciones que se encontra-
ban aisladas o se prestaron en forma temporal, en la etapa anterior.

20. La estructura que prevé un organismo superior, el Consejo Ge-
neral, con organos desconcentrados de la misma naturaleza a nivel
distrital y local, tiene el componente necesario de la representacion
partidista —con derecho a voz pero no a voto— y la muy apreciable
de los consejos ciudadanos con toda la capacidad decisoria, produ-
ciéndose lo que se ha dado en llamar “ciudadanizacién” del proceso
electoral. Como ya se ha expuesto anteriormente, esta nueva atribu-
cion de competencias, puede considerarse como la reforma mas im-
portante de todas cuantas se han producido en los ultimos afios, que
junto con la jerarquizacion existente y la distribucion territorial de la
misma hace que se configure como un aparato orginico adecuado
para el control de los procesos electorales.

21. Por otro lado, y dentro del ambito estrictamente administrativo,
resulta muy acertada la especializacion de los érganos en las tres ta-
reas basicas de direccién, de ejecucion y técnicos, y de vigilancia.
Esta ultima funcion se cumple en cuanto a la concreta tarea que
desempefia el IFE a través del Registro Federal de Electores, lo que
demuestra el interés y preocupacion por un aspecto tan importante
dentro de cualquier proceso electoral, como es la determinacion de las
personas que pueden tener derecho a voto.

22. Por lo que respecta al dmbito estrictamente jurisdiccional, el
Tribunal Federal Electoral constituye una instancia jurisdiccional au-
ténoma dotada de las caracteristicas necesarias para el logro exitoso
de las tarcas que la normativa vigente le tiene encomendada,

23. Se destaca el diseiio de un servicio especializado profesional y
permanente, con estatuto propio y total independencia del resto de



[nstituto Federal Electoral

organos administrativos generales, que desarrolla los cometidos técni-
cos que las normas atribuyen a los respectivos organos. Ello, unido a
la participacion ciudadana en los organos de direccion, a través de los
consejeros ciudadanos, y al permitir a los propios partidos la califica-
cion y determinacion sobre la idoneidad de estos servidores, hacen
confiables las condiciones para la imparcialidad y objetividad de los
responsables del proceso. Es necesario destacar el énfasis con que se
pretende la profesionalizacion de los funcionarios vinculados al pro-
ceso que debe constituir garantia para el idoneo cumplimiente de sus
funciones, sin perjuicio de la imparcialidad y el caracter ciudadano de
su presencia en la organizacion.

24. A todas las notas y caracteristicas expuestas anteriormente, ha
de unirse la disponibilidad de medios materiales y técnicos con que
cuentan los drganos administrativos y jurisdiccionales, sobre todo a
nivel central, lo que permite afirmar que todos ellos disponen de los
instrumentos adecuados para la realizacion de las tareas que tienen
encomendadas.

REGISTRO ELECTORAL
Caracteristicas Generales

25. La base de todo régimen electoral esta en las personas que
pueden participar en las votaciones populares. El voto puede ser obli-
gatorio o facultativo, pero ello no resulta determinante en las demo-
cracias de hoy. Lo que si es determinante para calificar la participa-
cion ciudadana es la posibilidad que da ¢l régimen a la ciudadania,
universalmente considerada, de votar, elegir y ser elegida.
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26. La calidad de elector, en comparacién con otros regimenes
electorales, reune en general dos alternativas, siendo mas comun la
primera de las que a continuacion se indican:

La calidad de elector se adquiere automaticamente por el hecho de
cumplir una cierta edad. En este caso es normalmente el registro civil
de identificacion el que produce el padron electoral de acuerdo a sus
propios mecanismos de control, padrén que se depurara en virtud a
las respectivas normas legales y reglamentarias. Este registro civil
puede o no estar integrado o relacionado con los organismos electora-
les, si bien la tendencia es a unificarlos. En esta alternativa, el ciuda-
dano interviene pasivamente en el proceso. Al cumplir la edad electo-
ral recibird una notificacion en la que se le comunicara su calidad de
elector y su ubicacion en el correspondiente lugar de votacion.

En la segunda alternativa, el padron electoral no se forma
automaticamente, y es el ciudadano el que concurre a inscribirse, de
acuerdo a su domicilio, a un centro previa y legalmente establecido.
Llevara consigo el documento de identificacion que compruebe su
identidad y serd el organismo electoral el que producird el padron
electoral y al que correspondera su depuracion.

No seria materia de este informe pronunciarse sobre las ventajas o
desventajas de ambos sistemas pero, a grandes rasgos, puede estable-
cerse que ambos son igualmente confiables.

27. Meéxico ha optado por la segunda alternativa. La primera razén
de esta determinacién surge del hecho de que el Registro Civil mexi-
cano estd entregado a municipalidades con variadas estructuras de
funcionamiento y en muchos casos, con cierta antigiiedad en sus pro-
cedimientos. La segunda radica en el hecho de que el ciudadano
mexicano no cuenta con un documento de identidad uniforme. De ahi
que la decision tomada de formar un nuevo padrén con credencial
fotogréfica, a peticion del ciudadano y con variadas maneras de com-
probacion de identidad parezca razonable y, llevada a cabo con los
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resguardos necesarios, como la mds apropiada para las circunstancias
actuales del pais.

28. El Padron Electoral mexicano se constituye como el registro
donde quedan inscritos los ciudadanos que se encuentren en edad de
votar, constituyéndose dicha inscripcion en el acto en virtud del cual
se procede a examinar el cumplimiento de los requisitos necesarios
para proceder a la inclusién del solicitante en la Lista Nominal, previa
entrega y recepcion de la correspondiente credencial.

29. La inscripcion tiene caracter voluntario, por lo que se necesita
una actividad a instancia de parte que promueva la inscripcién en el
Padron. Por otro lado, todo el procedimiento de inscripcion se desa-
rrolla en virtud de la existencia de documentos que amparen las acti-
vidades de los organos electorales actuantes, generandose esta
documentalizacion de forma especifica cuando se acredita la persona
por medio de pruebas testimonial,

30. El Padrén Electoral va destinado a conformar la Lista Nominal
de Electores que contiene a la totalidad de los ciudadanos mexicanos
que, encontrandose en edad de votar, no tienen suspendido su derecho
de sufragio y han solicitado de forma expresa su inclusién en el Pa-
dron.

31. Ademas de la finalidad expuesta en ¢l ordinal anterior, la Lista
Nominal de Electores tiene diversas funciones adicionales dentro del
desarrollo del proceso electoral mexicano, entre las que cabe citar Jas
siguientes:

(a) Organizacion administrativa de los electores, para su distribu-
cién en Seccionges.

(b) Organizacién interna de los clectores, en el acto de la vota-
ci6n, en virtud de su distribucion en Casillas.

(c) Instrumento de control de la correcta composicion del Padron
Electoral. Control ejercido de forma colectiva por los partidos politi-
cos o en forma individual por los solicitantes en ¢l Padrén, cuando

10
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hayan sido indebidamente inscritos, o por los propios electores cuan-
do su inclusion haya sido incorrecta.

(d) Instrumento de objetividad ¢ imparcialidad para el desarrollo
del proceso, dado que a través de las Listas Nominales se procede a la
insaculacion de los electores que han de gjercer el control y direccion
de la jornada electoral y del escrutinio de los resultados.

32. Las caracteristicas expuestas no son el resultado inmediato de
una regulacion concreta y determinada, sino la consecuencia logica
del discurrir en los ultimos afios de los acontecimientos politicos
mexicanos, que han tenido su reflejo en las correspondientes modifi-
caciones normativas.

Antecedentes

33. Como antecedentes inmediatos al actual Padron Electoral hay
que hacer una breve referencia al Padrén utilizado en las 1ltimas
Elecciones Legislativas, celebradas en el afio 1991. Dicho Padron,
que partia de una poblacion en edad de votar de 45 millones de elec-
tores potenciales, arrojo un numero de empadronamientos de 39,5
millones. Después de celebrado el proceso referido se llevaron a cabo
auditorias encaminadas a determinar el grado de confiabilidad de los
datos contenidos en el Padrén. Este proceder manifestado en una
auditoria a “posteriori”, sin duda, pone de manifiesto la sensibilidad
socio-politica existente en relacion a la cuestion, por otro lado total-
mente logica, dadas las funciones o consecuencias que del Padron se
desprenden, tanto para el correcto desarrollo del proceso electoral,
como para la legitimidad de los resultados electorales.

11
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Pactos del 30 de abril de 1992 y Pacto para la Paz, la Justicia y la
Democracia

34. Hasta la conformacion del actual Padron Electoral dos son los
pactos politicos que han coadyuvado de manera definitiva a darle las
caracteristicas actuales, siendo ello prueba de que su regulacion ha
stdo fruto de un consenso entre las fuerzas politicas participantes en
los procesos electorales.

35. Asi, el 30 de abril de 1992 los partidos politicos representados
en el entonces Consejo General del Instituto Federal Electoral (IFE)
adoptaron los acuerdos siguientes:

» Realizacion de una depuracién integral del Padrén.

+ Expedicion de una nueva credencial, con fotografia, huella y fir-
ma.

» Creacion de las circunstancias necesarias para que todos los ciu-
dadanos pudiesen obtener su credencial para sufragar,

36. En estos Pactos es voluntad generalizada la incorporacion de
la fotografia a la credencial, como medida de garantia en los aspectos
siguientes:

» Permitir la identificacién plena del elector.

+ Constituir un elemento intimidatorio para evitar la realizacion de
fraude electoral, por multiple voto.

« Constituir un medio adicional y complementario de la depuracion
del Padrén Electoral.

37. Este Pacto se constituye en el antecedente inmediato del actual
Padron Electoral, conviniendo recordar que, dada la composicion del
Consejo General del IFE en la fecha referida, se trataba de un pacto
esencialmente de los partidos politicos, en virtud del cual se estable-
cian los fundamentos por los que debia discurrir la conformacion del
mencionado Padrén, y por tanto se configuraban las lineas maestras
del mismo.

12
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38. Dichos acuerdos fueron convenidos, ponderados y suscritos en
consideracion de la importancia del Padrén Electoral, en el desarrollo
y resultado de los procesos electorales, al no hacer depender exclusi-
vamente la legitimidad del resultado final de las elecciones del Padron
Electoral. Por ello se acordé que “la legitimidad de una eleccion en
cuanto a empadronamiento se refiere, no se logra con alcanzar que un
determinado porcentaje de ciudadanos cuente con su Credencial para
Votar, sino estimulando y promoviendo por todos los medios al alcan-
ce dicho empadronamiento, asi como con el hecho objetivo y demos-
trado de dar a todos los ciudadanos la oportunidad real de obtener su
respectiva Credencial”. Del contenido de este Acuerdo s¢ desprende
claramente el factor determinante de la voluntad de los electores, en
cuanto a que de los mismos dependia el numero de ciudadanos mexi-
canos que en edad de votar quedarian integrados en el Padrén, no
correspondiendo a los drganos electorales otras funciones que las de-
rivadas de poner todos los medios posibles al alcance de los electores
para que pudieran materializar su inscripcion.

39. En virtud de los acuerdos referidos, se inician las activida-
des correspondientes tendientes a la incorporacion del mayor nu-
mero posible de ciudadanos mexicanos en edad de votar, antes de
la fecha limite del 28 de febrero de 1994, dado que en la misma
concluia de acuerdo a la normativa vigente en 1992, el plazo
para la solicitud de incorporaciéon al Padron Electoral, todo ello
ante la celebracion de las elecciones del 21 de agosto de 1994.

40. La preocupacion por el Padrén Electoral se constituye en una
constante de la vida politico-electoral mexicana en los ultimos afios.
Prueba de elio es que en el ultimo gran acuerdo nacional, el “Pacto
para la Paz y la Democracia”, se establecen determinadas clausulas
expresas referidas al mismo. Estas clausulas van dirigidas a que se
establezcan los medios correspondientes que permitan determinar el
grado de confiabilidad de las actuaciones desarrolladas en dicho em-

13
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padronamiento masivo. Este Pacto es de importancia puesto que mar-
ca el inicio de una nueva etapa, en la que no sélo las cuestiones
relativas al Padrén Electoral, sino la generalidad de los aspectos rela-
tivos al proceso electoral mexicano, sefialan un incremento sustancial
de los controles establecidos sobre los mismos. Controles que en mu-
chos casos pueden considerarse refuerzo de los ya existentes.

41. Las clausulas que sobre el Padron se establecen en el Pacto
constituyen una expresa voluntad politica, manifestada en el mismo,
de conseguir *“ ... crear las condiciones de confianza y certidumbre en
todas las instancias que intervienen en el proceso electoral” y en este
sentido se sientan las bases del control mas efectivo posible que pue-
da efectuarse de cualquier Padrén Electoral, siendo las mismas las
siguientes:;

(a) Acceso permanente a los principales actores politicos del pro-
ceso electoral, cuales son los partidos politicos, a fin de poder evaluar
la correccion o no de los procedimientos seguidos y de las inscripcio-
nes efectuadas. Este tipo de control ha de considerarse como un con-
trol sumamente seguro y excepcional, en cuanto que si bien es normal
que los partidos politicos conozcan el Padron Electoral en sus versio-
nes finales, fundamentalmente a través de la Lista Nominal de Electo-
res, no lo es que su actividad de control se desarrolle mediante pre-
sencia fisica en practicamente la totalidad de las actuaciones que de-
sarrolle el organo administrativo encargado de la conformacion del
Padron.

(b) Establecimiento de controles externos de los procedimientos
de empadronamiento y conformacion definitiva de las Listas Nomina-
les.
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Actividades que conllevaban los acuerdos adoptados

42. La ejecucion de los acuerdos de 30 de abril de 1992 descritos
conllevaban la realizacion de una multiplicidad de importantes tareas,
en un periodo de tiempo que si bien en un principio podria conside-
rarse considerable, no lo era tanto, por la amplitud del proyecto y por
la inevitable secuencia cronologica de las distintas etapas. A todo ello
habia que unir la realizacion de las actividades correspondientes ten-
dientes a dar a conocer a la sociedad el proyecto en marcha para
posteriormente incentivar a los ciudadanos a efectuar su solicitud de
inscripcion en el Padron Electoral.

43. Resultaba a la vez imprescindible describir y desarrollar un
proyecto de tal magnitud que permitiese el mayor acercamiento posi-
ble de los medios del Registro Federal Electoral a la ciudadania, para
incentivar y facilitar las inscripciones. Ello colocd a los Organos elec-
torales ante un proyecto de gran magnitud y de trascendental impor-
tancia, que requeria dar una respuesta rapida y efectiva.

Problematica que debe enfrentar el Registro Federal Electoral

44, Para disponer de una vision lo mas ajustada posible a la reali-
dad de la actividad desarrollada por el Registro Federal Electoral, hay
que tener en consideracion diversos aspectos tanto demograficos
como étnicos que afectan la realizacion de las tareas de formacion del
Padron Electoral. Algunos de dichos aspectos son los siguientes:

(a) La poblaciéon mexicana, por su nivel demografico, conlleva la
incorporacioén aproximadamente de 2.000.000 de nuevos electores
cada afio. '

(b) Existen del orden de 250.000-300.000 fallecimientos por afio.
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(¢} Se trata de una poblacién con un alto indice de movilidad
interna, que ocasiona alrededor de 3.000.000 de cambios de domicilio
anuales.

(d) Existen de 3 a 4 millones de trabajadores migrantes.

(¢) La identificacion de las personas no es plena, en cuanto que en
las zonas rurales y sobre todo en las comunidades indigenas resulta
bastante habitual que las personas se identifiquen por solo el nombre
y en el mejor de los casos con uno solo de los apellidos.

(f) Deficiente cartografia, sobre todo de las zonas campesinas.

45. Los datos anteriores, por lo que respecta a la poblacion,
hacen que pueda calificarse a la misma de una “poblacion en
movimiento”, que por su propia naturaleza dificulta cualquier actua-
cién global de empadronamiento. Hay que afiadir la existencia de 56
grupos étnicos y 37 lenguas diferentes, y una fuerte dispersion de la
poblacion en niicleos ciertamente pequefios. Ello indica la dificultad
que cualquier accion tendiente a llegar a la totalidad de la poblacion
puede suponer.

46. Si bien el nuevo Padrén que se pretendia conformar en el
proceso de agosto del presente afio, el Registro Federal debia cerrar
las inscripciones a mas tardar el 28.2.1994 cuando concluiria el plazo
maximo en el que los electores podrian solicitarla. Desarrollar un pro-
yecto de empadronamiento y credencializacién masivo sobre una
poblacion total estimada en unos 50.000.000de personas en edad de
votar, con las peculiaridades expuestas, y organizar y preparar toda la
logistica necesaria en un plazo en torno a los 22 meses (desde mayo
de 1992 hasta febrero 1994) es un logro digno del mayor encomio.

Controles

47. Es una constante en la actividad del Registro Federal Electoral
los controles permanentes de todas sus actividades por parte de los
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partidos politicos, no solo en los 6rganos colegiados de los mismos,
sino también con una presencia real y efectiva en las instalaciones del
Registro Federal Electoral asi como total acceso a la documentacion
en la que se soportan las Listas Nominales. Esta reiterada presencia y
control de los partidos politicos es realmente una excepcidn en el
ambito del derecho comparado, dado que los partidos habitualmente
solo tienen acceso al Padron Electoral mediante la entrega de una
copia del censo definitivo (Lista Nominal de Electores), sin interven-
c¢ion directa alguna en la formacién del mismo.

48. Los controles que se aplican sobre la actividad del Registro
Federal Electoral, y por ende en el Padrén Electoral podrian quedar
clasificados de la manera siguiente:

(a) Controles establecidos en la normativa vigente.

Control institucional: Dicho control se realiza a través de los orga-
nos directivos del IFE, en cuanto a las decisiones bdsicas para la
conformacion del Padron Electoral. Ha de resaltarse que en dichos
organos directivos son mayoria con capacidad decisoria de votos los
Consejeros Ciudadanos.

Controles orgénicos: Vienen configurados por los denomina-
dos “Organos de Vigilancia” del IFE, que se constituyen en una
linea de 6rganos jerarquizados, dado que su competencia abarca
a los niveles de la Federacion, al Local o Estatal y al Distrital.
Dichos Organos que son las Comisiones de Vigilancia del Regis-
tro Federal Electoral, y en los que estdn representados tanto el
Registro Federal Electoral como los partidos politicos, donde es-
tos ultimos cuentan con su composicion por disponer dichos
partidos de la mayoria de los representantes, con lo cual resulta
evidente la plena participacion de los partidos politicos en la su-
pervision de los programas del propio Registro.

Controles individuales: El control individual de la actuacion del
Registro, y por ende dé¢l Padron Electoral, viene configurado por la
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facultad que la normativa atribuye al ciudadano mexicano en edad de
votar de poder impugnar determinadas actividades de aquél, tales
como la no expedicién de la credencial correspondiente y la de im-
pugnar sobre su propio caso las Listas Nominales de Electores, una
vez que se haya procedido a su exposicion publica.

Controles partidistas: Dentro de este apartado se- incluyen los con-
troles que pueden realizar los partidos politicos, Y que se afiaden al
control que efectian a través de las Comisiones de Vigilancia, referi-
das en el apartado i), anterior. Estos controles son los siguientes: a)
Los Partidos Politicos pueden desarrollar durante todas las fases de
conformacién del Padrén Electoral las verificaciones y controles que
consideren pertinentes, teniendo acceso tanto a la base de datos como
al expediente documental en el que se soporta dicha base. Este proce-
der es verdaderamente excepcional; b) Los partidos politicos tienen
también la posibilidad de impugnar las Listas Nominales de Electores,

(b) Controles no normativos.

Se trata de controles no regulados en la norma, y que se han desa-
rrollado de forma especifica para el control del Padron en base al cual
se conformaran las Listas Nominales que se utilizaran en las eleccio-
nes del 21 de agosto de 1994, pudiéndose clasificar estos controles de
la forma siguiente:

Controles partidistas: Se realiza a través del Comité Nacional de
Supervision y Evaluacion, en €l que vuelven a tener preponderancia
los partidos politicos. Al control permanente que se ha venido desa-
rrollando a través de este Comité, se ha unido la elaboracién de una
auditoria, en la que han participado ocho de los nueve partidos politi-
cos participantes en el proceso, y a la que mas adelante se hara refe-
rencia.

Control intemo: Los propios 6rganos del IFE aprobaron la realiza-
cion de una auditoria externa que abarca a la totalidad de los aspectos
operativos del Registro Electoral Federal, tales como procesos
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informaticos, auditoria legal y de procedimientos, verificacion
muestral de documentos y base de datos y balance entre materiales y
formatos de credencial elaborados. Para evaluar los resultados de di-
cha auditorfa se conformd un Comité Técnico, compuesto por perso-
nalidades independientes de la ciudadania mexicana, del ambito aca-
démico y de reconocido prestigio profesional, en lo que se podria
llamar “control del control”.

49. Centrando la cuestion del control del Padron de las elecciones
del 21 de agosto de 1994, conviene significar que en el ambito juris-
diccional fueron presentados del orden de 50.000 recursos, con impu-
taciones individuales, interpuestos contra la actuacion del Registro, de
los que han sido declarados procedentes unos 3.500, que representan
el 0.0015 % de los 47.500.000 de solicitudes inscritas en el Padron.

50. Por otra parte, de los 134 Acuerdos sustantivos, que son aque-
llos que determinan las acciones a seguir en todas y cada una de las
areas involucradas en el programa de empadronamiento, adoptados en
los organos del Registro Federal Electoral, el 97% se adoptaron por
consenso y cinco han sido objeto de disension. Por lo que respecta al
ambito jurisdiccional, han sido estimados dos recursos de apelacién,
que fueron interpuestos contra actuaciones del Registro Federal Elec-
toral, y en virtud de los cuales dicho Registro debe revisar 40.240
registros del Estado de Puebla, 16 secciones del mismo Estado con
menos de 50 electores, unas 55.000 solicitudes de actualizacion re-
chazadas en todo el pais y la constatacion del fallecimiento de unos
1.900 ciudadanos.

51. En cuanto a los controles de auditorias los resultados obteni-
dos hay que calificarlos de satisfactorios, desde la perspectiva de la
consistencia de los datos contenidos en el Padron Electoral. Hablar de
consistencias del 97%, con un error maximo del 2%, tal y como se ha
dado en la auditoria externa del Registro Federal Electoral, supervisa-
da por el Consejo Tecnico del Padron Electoral, supone confiabilidad
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y da pie para el reconocimiento de la calidad de los trabajos desarro-
llados tanto por el citado Registro, en su parte administrativa, como
por el resto de Organos, partidos politicos y ciudadanos que han parti-
cipado en la conformacion del mismo, en el control de la actividad de
aquél. La fiabilidad de este estudio debe estar fuera de toda duda, por
los procedimientos establecidos para la realizacion de los estudios y
trabajos correspondientes, y en segundo lugar per los controles y se-
guimiento a los que se han visto sometidos a través del Consejo Téc-
nico del Padron, el cual ha dispuesto de los medios necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

52. El Comité Nacional de Supervision y Evaluacion, en el que
estuvieron representados ocho de los nueve partidos participantes en
las elecciones, ha realizado independientemente una evaluacion del
Padron cuyos resultados estdn en consonancia con la auditoria exter-
na, referida en el parrafo anterior, y con los que se refieren el parrafo
siguiente, que acreditan la confiabilidad de los datos contenidos en el
Padron Electoral.

53. Dentro de la facultad de controlar la totalidad de las actuacio-
nes del Registro Federal Electoral, atribuida a los partidos politicos, el
Partido de Accion Nacional (PAN) ha desarrollado una auditoria espe-
cifica sobre la confiabilidad del Padron Electoral. Los resultados de
este trabajo hay que valorarlos en la misma medida en que la
auditoria se ha realizado con medios personales y econémicos ade-
cuados a las caracteristicas y dimensiones del proyecto. El PAN ha
dispuesto de medios técnicos adecuados, segun informé el citado par-
tido, en concreto de un “...equipo de informatica equivalente al de un
Centro Regional de Cémputo del RFE" lo cual da un grado de garan-
tia importante para el tratamiento de un universo tan considerable
como el que ha manejado. Las conclusiones de esta auditoria han sido
los siguientes:
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- «...el Padrén base para las elecciones de 1994 es sustancialmente
mejor que el de 1991.”

- «...que el Padrén electoral actual ubica su nivel de inconsistencia
en un rango que va del 2,59% al 4,13%, que constituye a nuestro
juicio un nivel aceptable de error...”.

- *_.el Padron electoral base para el proceso de 1994 tiene un
grado de consistencia aceptable que nos permite razonablemente plan-
tear la posibilidad de unos comicios confiables, siempre y cuando las
elecciones del 21 de agosto de 1994 en todas las etapas que la prece-
dan se mantengan dentro de una regla de ética y de legalidad
comprobable”.

Utilizacion del Padron Electoral vigente

54. Si bien el Padrén Electoral, que en estos momentos se esta
conformando definitivamente, se utilizara en todo el pais por primera
vez en las elecciones del 21 de agosto de 1994, el mismo ya ha sido
utilizado parcialmente a nivel de Estado en diversas clecciones. Ni la
conformacién del Padrén ni las Listas Nominales, obtenidas de aquél,
han sido objeto de cuestionamiento significativo por parte de las fuer-
zas politicas concurrentes a los procesos, de donde ha de desprender-
se en una primera valoracion que si el Padrén ha cumplido fielmente
sus funciones en los procesos estatales donde se han utilizado también
podra cumplirlas a nivel de todo el pais, maxime si se tiene en cuenta
que desde la utilizacion referida hasta la que tenga lugar en el proceso
de agosto se ha procedido a una mayor depuracién y estricto control
de la totalidad de actuaciones del Registro Federal Electoral.

55. Tomando en consideracién los resultados de las tres auditorias
sefialadas en los apartados anteriores, en las que en todas ellas los
indices de confiabilidad del Padron superan el 95%, asi como las
peculiaridades de la poblacion mexicana, recogidas en el parrafo 36,
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ha de considerarse al Padron electoral vigente como instrumento ade-
cuado capaz de producir unas Listas Nominales de Electores, con las
caracteristicas mencionadas, sin que pueda considerarse 6bice a tal
valoracion el hecho de que las metodologias hayan podido ser dife-
rentes, en cuanto a aspectos secundarios pero no en cuanto a los
esenciales.

Conclusiones Especificas

56. No parece arriesgado afirmar que los Acuerdos de los Partidos
Politicos, de 30 de abril de 1992, entre los que se encontraba el de la
depuracion del Padron, se han cumplido de forma efectiva, y ello
debido a las siguientes razones:

(a) Han tenido acceso a la informacion desde un afio antes de la
eleccion.

(b) A los controles de caracter politico resefiados, debe significar-
se que las actuaciones del Registro son estrictamente reglamentadas, y
sujetas a control jurisdiccional.

(c) Ademas de los referidos controles se han propugnado otros
controles de los anteriores, en aras de verificar la correccion del pro-
ceder del Registro, asi-como la existencia de sustento documental y
real de las inscripciones efectuadas.

(d) A los partidos politicos se les han facilitado medios econémi-
cos, en cifras apreciables, para la realizacion del control de la activi-
dad del Registro Federal Electoral.

() Los partidos politicos han tenido la posibilidad de participar en
tareas tan decisivas para la actividad del Registro Federal Electoral,
como son las de colaborar en la planeacion de las acciones o la apro-
bacion de la metodologia y calendarios, ademas de recibir informa-
cion detallada de todas las actividades.
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57. Ha existido una clara voluntad de conseguir la mayor
credencializacion posible, y prueba de ello es la colaboracion infor-
mativa que se ha dado entre el organo administrativo, cual es el Re-
gistro Federal Electoral, y el propio organo jurisdiccional que debia
revisar sus actos, funcion que correspondia al Tribunal Federal Elec-
toral. Dicha colaboracion se ha materializado al facilitar los formula-
rios correspondientes a los ciudadanos mexicanos, que debian impug-
nar las Listas Nominales de Electores. Este proceder tiene una gran
importancia, puesto que elimina las trabas logicas que todo ciudadano
pueda tener para reclamar contra las actuaciones de los organos publi-
cos, maxime si el nivel de conocimientos y preparacion resulta esca-
S0,

58. La actuacion del Registro Federal de Electores ha estado presi-
dida por la agilidad que requeria el cumplimiento de las obligaciones
y por un estudio y programacion adecuado de todas sus actuaciones,
desde el andlisis de las caracteristicas, disefio y colores de la creden-
cial hasta la reiteracion de controles internos y externos. Prueba de lo
anterior es el numero de credenciales entregadas, que en tan solo 19
meses ha ascendido a 45.729.057.

59. Pese al cuestionamiento que hacen algunas fuerzas politicas de
la actuacion del Registro Federal Electoral, la educacion del proceso
ha reforzado el valor del producto final del mismo, cual es la creden-
cial, Ello permitira que en ¢l futuro pueda adquirir valor de identifica-
cion ciudadana, aunque por razones materiales de tiempo no pueda
acometerse el proyecto sino hasta la proxima legislatura.

60. Resultan también significativos los resultados de la auditoria
efectuada por el PAN, en cuanto proviene de una de las principales
fuerzas politicas en la oposicién, porque los trabajos se han desarro-
llado con medios adecuados y los resultados indican bajo nivel de
inconsistencia.
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61. Tanto en términos absolutos como porcentuales se ha produci-
do un gran esfuerzo integrador de la poblacion electoral en las Listas
Nominales, como lo prueba el siguiente cuadro:

Afio 1991 Afio 1994 Incremento

Poblacion Electoral estimada 45.000.000 50.000.000 11,1%

Padron 39.500.000 47.480.159 20,2%

Lista Nominal 36.500.000 45.729.057 25,3%

62. Por 1dltimo conviene efectuar una breve referencia a una cues-
tion que puede ser remota pero cuyos resultados son imprevisibles.
Asi, el dia 21 de julio de 1994 se emiten las listas nominales, no
existiendo prevision de subsanacién en el caso de que si por
cualquier circunstancia electores que estaban en las listas cerra-
das el 30 de junio de 1994 no aparecieran en las que se expiden
el 21 de julio de 1994. Ello les imposibilitaria de votar, dado que
si no aparecen en las Listas Nominales de Electores atin cuando sea
por causas no imputables al elector, no podria ejercer su derecho al
voto. La situacion descrita —de ocurrir— podria convertirse proble-
matica, puesto que podria dar ocasién a las fuerzas politicas que no
obtuviesen los resultados electorales por ellas esperados, a utilizar
eventuales errores para argumentar la ilegitimidad de los resultados
electorales definitivos. Todo ello hace conveniente que se adopten las
medidas oportunas a fin de paliar situaciones como las descritas.
Como por ejemplo el cotejo de las Listas Nominales de Electores en
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poder de las autoridades y de los partidos politicos, que se le ha
encomendado al Consejo Técnico del Padron Electoral.

LA EMISION DEL SUFRAGIO

63. Por lo general, en las legislaciones electorales los procedi-
mientos de votacion y sus garantias estdn detalladamente reglamenta-
dos, con el objeto de que su interpretacion y aplicacion sea facilmente
comprendida por todos los niveles de la sociedad a los cuales rige. En
el caso de la legislacion pertinente en México estos principios estan
incorporados a ella. Por ello el analisis desarrollado en este informe
debera necesariamente referirse a los principales aspectos de esta nor-
mativa, ateniéndose a aquellos que generalmente rodean a la emision
del voto como: a quién corresponde su ejercicio, donde y ante quién
se realiza, las garantias que protegen tal ejercicio. En este orden de
ideas se trata de dar una visién de las normas aplicables en la materia,
enfatizando los elementos que han sido reformados en los dos ultimos
afios.

El derecho al sufragio

64. Este derecho lo tienen los ciudadanos mexicanos que hayan
cumplido 18 afios de edad y tengan un modo honesto de vivir, tal
como lo establece el articulo 34 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, siendo una prerrogativa del ciudadano
votar y ser votado en las elecciones populares. La misma Constitucion
sefiala las causales de la pérdida y suspension de la ciudadania, que
acarrea la pérdida del derecho al sufragio. Para ejercer el derecho al
sufragio, los ciudadanos mexicanos deben figurar en las listas nomi-
nales de electores elaboradas por el Registro Federal Electoral que
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contienen el nombre de las personas incluidas en el padron electoral,
agrupadas por distrito y seccién y a quienes se ha expedido su creden-
cial para votar. Los electores deben exhibir dicha credencial para vo-
tar con fotografia, que de esta forma constituye un registro imprescin-
dible para la emision del voto lo cual es prueba y garantia de su
identidad donde y ante quien se ejerce.

65. La seccién electoral es la fraccion territorial de los distritos
electorales, debiendo tener como minimo 50 electores y cOmo maxi-
mo 1.500. En cada seccion electoral se instala una casilla para recibir
la votacion de 750 electores y si existe una cifra superior de electores
se instala una casilla auxiliar, debiendo en este ultimo caso colocarse
las casillas de forma contigua y dividiéndose la némina de electores
en orden alfabético.

66. El nmimero excesivo de casillas, mas de 96.000 en la eleccién
del 21 de agosto, ha sido objeto de criticas, pero se trata de una larga
tradicion mexicana de acercar la casilla en la medida de lo posible al
domicilio del elector. Indudablemente este alto mimero de casillas di-
ficulta las tareas de vigilancia de los partidos politicos y constituye
un problema logistico para la obtencién de resultados preliminares
rapidos. De acuerdo al COFIPE, puede darse el caso de casillas espe-
ciales reguladas por el articulo 197 de dicho codigo, para atender la
recepcion de votos de electores que se encuentren transitoriamente
fuera de la seccién correspondiente a su domicilio. Estas casillas estan
limitadas a cinco por distrito electoral y serdn reguladas por el Conse-
jo Distrital, constituyéndose en un medio para facilitar el gjercicio del
derecho de voto a los ciudadanos.

67. Las Mesas Directivas de Casillas son érganos electorales for-
mados por ciudadanos, facultados por la ley para recibir la votacién y
realizar el escrutinio y computo en ellas. Las mesas directivas estan
integradas por cuatro titulares y sus respectivos suplentes. Su designa-
cion se efectua mediante una doble insaculacion o sorteo que en esta
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eleccion consistié en insacular un mes (noviembre) entre los ciudada-
nos inscritos en el padron electoral. A ellos se les impartié un curso
de capacitacion por el IFE, y luego, entre los que habiendo acreditado
el cumplimiento de dicho curso y reunir los requisitos legales para ser
funcionario de casilla se practicé una insaculacion (primera letra de su
apellido) para determinar finalmente a los integrantes de cada casilla.
Este sistema de designacion garantiza plenamente la aleatoriedad.

Formalidades de la votacién y documentacion electoral

68. La documentacion electoral que se utilizara en los proximos
comicios se compone de cuatro boletas en el caso del Distrito Federal
y de tres para el resto del pais. Las cuatro boletas se descomponen en:
una para presidente, una para diputados, una para senadores y una
para representantes a la Asamblea del Distrito Federal. Estas boletas,
asi como la totalidad de la documentacion de apoyo destinada a las
casillas y consejos locales y distritales, fueron aprobadas por unanimi-
dad por el Consejo General del IFE. Cabe hacer notar que los proce-
dimientos electorales de cada casilla se encuentran “formularizados”,
es decir, existen formularios para cada una de las situaciones previstas
por la ley, lo que facilita el trabajo de los funcionarios de casilla, que
solo tienen que completar la documentacion durante la jorada electo-
ral.

69. Un aspecto que merece un comentario es el hecho de que el
paquete de materiales electorales se entrega sellado hasta con cinco
dias de anticipacion a la fecha de la eleccion a los presidentes de
casillas. Esto constituye una norma tradicional en la estructura mexi-
cana, dada la enorme cantidad de casillas, pero posiblemente
represente un elemento de inseguridad en el sistema.

70. Las urnas estan construidas con materiales transparentes, lo que
asegura que ¢l elector perciba el ingreso a ellas de su voto. Los cance-
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les 0 mamparas para votar estan adecuadamente disefiados para ase-
gurar el secreto del voto.

71. La credencial para votar serd marcada por una maquina espe-
cialmente disefiada después de que el elector vote. La marcadora se-
fialarda con letra V sobre la credencial, asumiendo que no dafiara la
misma y serd una efectiva garantia para evitar la votacion multiple.

72. Asimismo debe tenerse presente que las boletas tienen un talon
desprendible numerado. Dicho talén se retira por el presidente de
casilla antes de entregar la boleta al elector. El nimero de los talones
queda anotado en el acta de la casilla. Resulta discutible que el talon
se desprenda antes de entregar la boleta al elector y no después, pues-
to que en otras legislaciones electorales se garantiza que el elector
retorne de la mampara con la misma boleta que se le entrego, hecho
que se prueba retirandole el talon después de votar.

73. El votante, ademas, debera entintar su dedo pulgar derecho
con un liquido indeleble. Esta tinta ha sido elaborada con elementos
diseniados por el Instituto Politécnico Nacional de México, ofreciendo
todas las garantias que por los érganos electorales fueron requeridas.

74. Los funcionarios de casilla, después de votar cada ciudadano
deben escribir la palabra “voto” frente a la linea correspondiente al
elector en la nomina de votantes. Al final del proceso no se colocan
las palabras “no vot6” frente a la linea del respectivo elector. En este
punto se debe hacer presente que la lista nominal de electores que
maneja la casilla estd disefiada de idéntica manera que la que se entre-
ga a cada partido politico. Esto constituye una sefial de seguridad para
los citados partidos pero al mismo tiempo es un elemento que puede
prestarse a confusion ya que por su exacta similitud podrian ser consi-
deradas intercambiables. El punto anterior podria ser solucionado con
una anotacion inmediata al ejemplar de la lista nominal, al inicio de la
votacion por los funcionarios de casilla. Ademas, en el futuro, el dise-
fio de la lista nominal debera contener suficiente espacio para que el
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elector firme dicha lista al votar y esa firma pueda ser también com-
parada con la de la credencial.

Término de la votacion

75. En esta materia el procedimiento mexicano es el comun para
cualquier régimen electoral, debiendo los funcionarios de casillas lle-
nar los formularios de actas de escrutinio, declarando los votos nulos
y completando el formulario de acuerdo a las instrucciones que sefiala
la ley. El escrutinio se lleva a cabo en el siguiente orden: diputados,
senadores y presidente (articulo 228 del COFIPE). Este ordenamiento
retrasara la eventual informacion rapida de la eleccion de presidente
que se ha planificado tanto por el IFE, como por diversos otros orga-
nismos. El expediente, firmado por los integrantes de las casillas, se
lleva por el presidente de la casilla, bajo su responsabilidad, al Conse-
jo Distrital correspondiente para su cémputo distrital. El plazo que
tiene dicho presidente para tal remision varia segun el tipo de casilla.
Para las urbanas ubicadas en la cabecera del distrito es “inmediata-
mente”, para las otras casillas urbanas puede Ilegar hasta doce horas y -
veinticuatro horas después cuando se trate de casillas rurales. El IFE
esta disefiando un mecanismo que permita acelerar estos tramites, ya
que puede también dificultar enormemente el conocimiento del resul-
tado electoral a nivel nacional.

Vigilancia en las casillas

76. Los partidos politicos tienen derecho .a nombrar dos represen-
tantes propietarios y un suplente ante cada casilla, ademas de repre-
sentantes generales. El COFIPE en su articulo 198 y siguientes regula
detalladamente los derechos y funciones de estos representantes, de-
biendo destacarse la facultad que ellos tienen para presentar escritos
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de incidentes durante la jornada clectoral y escritos de protesta al
momento en que aquella termina.

77. Ademas de los partidos politicos y sus representantes existe la
constitucion de los observadores nacionales, regulada detalladamente
en el articulo 5 del COFIPE. Los observadores pueden, durante la
Jornada electoral, observar los siguientes actos: instalacion de la casi-
lla, desarrollo de la votacidn, escrutinio y cémputo de la misma y
recepcion de escritos de incidentes y protestas. En ningun caso los
informes, juicios y opiniones de los observadores tendran efectos juri-
dicos sobre el proceso electoral y sus resultados. Este aspecto los
distingue claramente del papel que desemperian los representantes de
partidos politicos.

78. Aparte de lo anterior, se ha incorporado al proceso de vigilan-
cia a los llamados visitantes extranjeros cuya actividad de observacion
esta disefiada en un acuerdo del Consejo General del IFE que limita
sus funciones, pero que les permite asimismo asistir y estar presentes
en las casillas durante la jornada electoral, con una credencial que
emitira el IFE.

DIFUSION DE LOS RESULTADOS ELECTORALES

79. Las organizaciones electorales, en aras de garantizar la trans-
parencia y confiabilidad del sistema electoral, se han trazado cinco
objetivos fundamentales:

» La oportunidad en la entrega de resultados.

» La precision en el manejo y contabilizacion de las cifras.

+ La disponibilidad para la consulta de los resultados por parte de
los partidos politicos, medios de comunicacién y opinidn publica en
general.

+ La seguridad en cada una de las instancias definidas para el ma-
nejo y transmision de la informacion.
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» La redundancia en los elementos que forman parte del sistema
automatizado para €l procesamiento y comunicacion de datos.

80. Aprovechando los recursos tecnoldgicos disponibles en el drea
de la informatica y las telecomunicaciones y conscientes de la impor-
tancia que reviste la oportuna comunicacion de resultados electorales,
se han desarrollado y utilizado con éxito, en los distintos paises de
tradiciéon democratica, sistemas automatizados o semiautomatizados
de “conteo rapido”, con distinto grado de complejidad de acuerdo con
la estructura geografica de cada uno de ellos. El procedimiento dise-
fiado debe permitir recoger, procesar, transmitir y consolidar toda la
documentacion electoral a nivel nacional inmediatamente finalizado ¢l
proceso de las votaciones con un margen minimo de error. En cada
instancia de la informacion y para garantizar la limpieza del proceso
automatizado debe permitirse la observacién y auditoria de los parti-
dos politicos o candidatos participantes en la contienda, sin que ello
implique retrasos y manipulaciones en la informacion, pues el flujo de
los datos debe ser libre y expedito. Una informacioén precisa, seria y
oportuna es la mayor prenda de garantia para una contienda democra-
tica que requiere toda [a transparencia y confiabilidad y es la mejor
manera de obtener la credibilidad del electorado, la clase politica y la
opinién publica internacional.

81. Por lo que respecta a la situacion mexicana, su normativa esta-
blece la posibilidad de facilitar la difusion inmediata de los resultados
en la misma jornada electoral, por un doble mecanismo:

(a) De forma obligatoria debe ser facilitada informacion de los
resultados en base al recuento directo que de los votos se efectien en
las castllas.

(b} De forma potestativa, se faculta al Director del Consejo Gene-
ral para que realice los estudios y trabajos que considere conveniente,
en aras a facilitar por medios distintos a los del recuento directo de
los votos en las casillas, los resultados de las elecciones.
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82. En el primero de los procedimientos, se presentan algunas difi-
cultades que es necesario tener en consideracion. Tal como se ha
sefialado anteriormente, es esencial proporcionar al pablico informa-
cién preliminar representativa de los resultados finales con margenes
de fiabilidad elevados. Dada las distintas tendencias del voto en los
diferentes Estados, y entre medios urbanos y rurales, es necesario
basar los resultados preliminares en un numero suficiente de casillas,
representativo de los distintos sectores sociales y de las diferentes
regiones geograficas, a fin de evitar sesgos en la informacién prelimi-
nar al pablico. Aun cuando los resultados preliminares solo tienen la
finalidad de informar a la sociedad lo antes posible, sin que de los
mismos se derive efecto juridico alguno, no es infrecuente que se
utilicen los resultados preliminares para argumentar maniobras fraudu-
lentas, si es que existen diferencias entre los mismos y los resultados
finales. Para evitar un silencio prolongado, mientras se espera tener
resultados de un grupo suficientemente representativo de casillas, es
necesario que las autoridades electorales aprovechen la totalidad de
los medios de comunicacion de que se disponga en cada zona, a
efectos de acortar el periodo de espera de la ciudadania. La rapidez en
hacer publica la informacion sobre resultados no se limita a los datos
preliminares, sino que reviste ain mayor importancia para el caso de
los resultados definitivos.

83. La segunda de las modalidades considera la posibilidad de
que, a efectos de proporcionar informacidn confiable sobre las ten-
dencias de voto a nivel nacional, las autoridades electorales recurran a
proyecciones de resultados a partir de muestras representativas de ca-
sillas. El procedimiento no es conceptualmente diferente a los
“conteos rapidos” que seran efectuados por algunos medios de comu-
nicacion social y por grupos de observadores nacionales. Naturalmen-
te, la capacidad técnica y los mayores recursos a disposicién de las
autoridades electorales haran que el margen de error de las proyeccio-
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nes efectuadas sea menor. Sin embargo, cabe formular dos comenta-
rios al respecto. En primer término, la utilizacidn de estas técnicas
debe considerarse como un procedimiento de reserva en caso de que
existan demoras imprevistas en el flujo de los resultados desde los
distritos, y para no depender exclusivamente de proyecciones efectua-
das por terceros hasta tanto la acumulacion de resultados de casillas
pueda permitir la emision de resultados confiables. En segundo lugar,
debe existir total transparencia en el manejo de la informacion referi-
da a las proyecciones, tanto en lo que hace a las técnicas muestrales,
los modelos de proyeccion, y todos los elementos relevantes del pro-
ceso, los cuales deben estar a la disposicion de los partidos politicos y
del publico en general.

84. Es importante reiterar una vez mas la importancia que tiene la
emision de resultados preliminares confiables por parte de las autori-
dades electorales, en un lapso de tiempo breve después del cierre de
la votacién. Ninguin esfuerzo debe escatimarse para lograr este propo-
sito y para ello los partidos y sus candidatos deben ofrecer el apoyo
necesario a fin de que sin perjuicio de las seguridades que consideren
convenientes permitan el flujo agil de la informacion en forma inme-
diata.

GARANTIAS IMPUGNATORIAS

85. El Estado de Derecho se configura basicamente por que las
actuaciones de los Poderes Publicos se realicen conforme a la legali-
dad vigente, preservando los derechos de los ciudadanos o terceros, y
facultando a los mismos mediante las correspondientes vias
impugnatorias para poder instar la revision de las actuaciones confor-
me a derecho. Por lo que respecta al proceso electoral mexicano, los
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medios impugnatorios se¢ manifiestan en los érdenes administrativo y
jurisdiccional.

86. Por lo que hace a los medios impugnatorios de caracter admi-
nistrativo, al caracterizarse el proceso electoral mexicano por una se-
rie muy importante de controles de cardcter eminentemente politicos,
gjercidos por las propias formaciones politicas, la normativa no podia
dejar de regular en forma expresa procedimientos impugnatorios espe-
cificos. En este contexto se establecid, con cardcter general, la posibi-
lidad de impugnar en via administrativa los actos y resoluciones de
los 6rganos clectorales, para posteriormente dejar expedita la via juris-
diccional.

87. La justicia electoral tiene su reconocimiento expreso a nivel
constitucional, al atribuir la Suprema Norma al Tribunal Federal
Electoral la competencia exclusiva en material electoral. De esta ma-
nera se establece un organo electoral de cardcter estrictamente
jurisdiccional, cuya funcion va a consistir en revisar las actuaciones,
si para ¢llo es requerido, de 6rganos administrativo electorales. En el
afan de conseguir una total y plena independencia de los
6rganos electorales del resto de poderes del Estado, el Tribunal Fede-
ral Electoral, se configura como méxima autoridad jurisdiccional en
materia electoral, asi como un 6rgano autonomo del resto de organos
y poderes del Estado.

88. Su estructura y funcionamiento viene determinada tanto por
las funciones que debe desarrollar, ya se trate de periodos en los que
se encuentran o no convocados procesos electorales. Fuera de los
periodos electorales, las funciones jurisdiccionales esenciales del Tri-
bunal son desempeiiadas por su Sala Central, mientras que como con-
secuencia de la convocatoria de los procesos electorales se establecen
5 Salas mas: las 4 Salas Regionales, con jurisdiccion respectiva en
cada uno de los cuatro distritos plurinominales que se establecen a
efectos electorales, y la Sala de Segunda Instancia con jurisdiccion en
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todo el pais, que se convierte en una auténtica Sala revisora de las
Resoluciones que adopten las Salas inferiores. Por otro lado, la propia
normativa establece, al margen del Presidente y Magistrados del Tri-
bunal, personal adicional, entre el que destaca la figura de los Jueces
Instructores, que garantizan una fuerte y necesaria especializacion re-
querida por la propia naturaleza de las funciones que dicho Tribunal
tiene atribuidas.

89. Por lo que respecta a los medios impugnatorios, de caracter
jurisdiccional, que se encuentran normados, debe significarse que
constituyen una amplia red de recursos que garantizan a los ciudada-
nos y partidos politicos la posibilidad de acceder al Tribunal Federal
Electoral en todos y cada uno de los aspectos significativos del proce-
50, en los que esté en cuestion algun derecho basico.

90. Asi los ciudadanos pueden acceder al Tribunal mediante el
recurso de apelacion, respecto de las cuestiones relativas a su correcta
inclusion en las Listas Nominales de Electores y a la expedicion de
sus credenciales, pudiendo también los partidos politicos gjercer este
recurso en materias concretas del Padron Electoral. Asi mismo, las
organizaciones politicas a las que se les haya denegado su inscripcion
como partido politico pueden interponer este recurso. Un segundo
recurso lo conforma el de apelacion, al que solo tienen acceso los
partidos politicos, y que es susceptible de interposicion respecto de
los actos y resoluciones de los organos del Instituto Federal Electoral.
Para instar la revisién de los actos mas importantes que se realizan el
dia de la votacion, tanto en cuanto al propio acto de la votacion, como
el computo y atribucidn de la condicion de candidato electo, se confi-
gura el recurso de inconformidad, al que también solo tienen acceso
los partidos politicos. Por ultimo se regula un recurso de
reconsideracion, que se constituye en el procedimiento especial y Uni-
co en virtud del cual se pueden revisar las resoluciones de la Sala
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Central o Regional, procediendo exclusivamente en supuestos previs-
tos expresamente por la norma.

91. En base tanto a la configuracion legal y sobre todo constitucio-
nal del Tribunal Federal Electoral, asi como al disefio existente de
recursos administrativos y fundamentalmente jurisdiccionales, puede
afirmarse que el proceso electoral mexicano presenta cauces suficien-
tes y adecuados para que bien los ciudadanos, terceros o partidos
politicos puedan instar de los correspondientes drganos, tanto el res-
peto a sus derechos como la reconduccion de los 6rganos electorales a
la legalidad vigente. Digno es de destacarse en este aspecto la publi-
cacion por parte del Tribunal Federal Electoral de folletos, en los que
se explica a la ciudadania sus derechos y la forma en que pueden
interponer los recursos.

ANALISIS DE LA FINANCIACION DE LOS PARTIDOS PO-
LITICOS

Planteamiento General

92. Los partidos politicos constituyen uno de los ejes basicos so-
bre los que gira cualquier sistema democratico actual. Para el cumpli-
miento de sus fines, los partidos politicos necesitan de unos medios
materiales y organizativos cada vez mayores y mas costosos. Caracte-
ristica esta ultima que hace necesario, cada vez mads, una mayor
diversificacion de sus fuentes de financiacion.

93. Tradicionalmente los partidos politicos se han financiado, basi-
camente, a través de las cuotas de sus afiliados y las aportaciones de
sus simpatizantes. Sin embargo, esta situacion ha cambiado
sustancialmente en los ultimos tiempos debido, en esencia, a las si-
guientes causas:
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(a) La cnists de afiliacion que sufren los partidos politicos, y por
ende de su financiacion por esta via.

(b) El papel cada vez mas importante que los partidos politicos
asumen en la vida politica de los Estados, lo que les obliga a mante-
ner, no ya solo durante el desarrollo de los procesos electorales sino
también en los periodos intermedios, estructuras organizativas de gran
consideracion, con el correspondiente incremento econémico.

(c) Incremento de las campafas publicitarias, derivadas de las
nuevas técnicas empleadas, tales como sondeos de opinion, campafia
de imagen de los candidatos, entre otras.

94. La conjugacién de estas causas conlleva a que la situacion
econdémica de los partidos politicos pueda resultar critica si no se
adoptan medidas, puesto que mientras los ingresos tradicionales dis-
minuyen s¢ incrementan fuertemente los gastos. Ello ha hecho que
sean los propios Estados los que intervengan adoptando las medidas
adecuadas para la financiacion publica de los partidos politicos, dado
el papel tan importante que juegan dentro de la estructura organizativa
de los mismos.

95. La intervencion del Estado en la financiacion de los partidos
politicos ha sido objeto de opiniones contradictorias. Los partidarios
de esta financiacidén argumentan, entre otras razones, el papel tan im-
portante que los Partidos Politicos juegan en los sistemas democrati-
cos, como cauce de participacion de los ciudadanos en los asuntos
publicos, y de formacion de la voluntad politica, ademas de la inde-
pendencia que merced a esta forma de financiacién consiguen de los
particulares, que podrian convertirse por esta via en grupos de presion
y conseguir con ello condicionar la actividad de los partidos politicos.

96. Los detractores de la financiacién publica consideran que al
ser los partidos politicos asociaciones privadas, con personalidad juri-
dica de tal naturaleza, que defienden unos intereses particulares, no
deberian ser financiados con fondos publicos. Otros matizan esta pos-
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tura contraria a la financiacion publica, admitiendo exclusivamente las
subvenciones por gastos electorales, puesto que consideran que sélo
con motivo de los procesos electorales los partidos politicos se consti-
tuyen en vehiculos que sirven para la participaciéon publica en los
asuntos politicos y son cauce de la formacion popular. Por tanto de-
fienden solo la financiacion de los gastos electorales.

Financiacion en México

97. Centrando la atencion en el caso mexicano, conviene resaltar
el importante esfuerzo que el legislador ha efectuado en la regulacion
de la financiacion de las formaciones politicas, circunstancia que tuvo
lugar con la reforma de 1986 y que ha sido objeto de modificacion y
cumplimentacion con la habida en el dltimo mes de mayo, pasando en
tan solo ocho afios de una escasa o nula regulacién a una
pormenorizacion y detalle tanto de los ingresos como de los gastos.

98. Dentro de la legislacion mexicana se encuentran los diversos
tipos de financiacion tradicionales en el derecho comparado, pudién-
dose afirmar que se trata de un régimen de financiacién mixta, en el
que confluyen tanto la publica como la privada, y dentro de cada una
de estas modalidades, en mayor o menor grado, la financiacion directa
e indirecta. Por lo que respecta a la financiacion directa debe signifi-
carse que abarca a los dos tipos de actividades que resultan ser sufra-
gadas en el ambito del derecho comparado, cuales son las actividades
“ordinarias”, entendidas las mismas como aquellas que se desarrollan
fuera de los procesos electorales, y las actividades propiamente elec-
torales.

99. En cuanto a la financiacion por actividades “ordinarias”, es de
resaltar el esfuerzo del legislador por abarcar la totalidad de aquellas
tareas que competen a los partidos politicos, de modo que se puede
afirmar cjue la legislacion mexicana en este campo se configura como
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una de las mas completas existentes en la actualidad. En este campo
cabe significarse la financiacion destinada al desarrollo de los partidos
politicos, incluida en las reformas del afio 1993, que se configura
como el complemento adecuado de las restantes vias de financiacion
existentes con anterioridad. Hay que considerar positivamente la
igualdad de trato a la totalidad de las formaciones politicas, puesto
que ¢l monto total se distribuye anualmente por partes iguales a cada
partido politico. Esta medida favorece ¢l nacimiento de nuevas forma-
ciones politicas, y fundamentalmente a las pequefias que ya existen.

100. Por otro lado, también se subvenciona la actividad electoral de
las formaciones, que constituye uno de los hitos mas significativos de
los partidos politicos en cuanto a su capacidad de gastos. La cantidad
a subvencionar la determina el propio Consejo General del IFE, en
base a los estudios que efectua el Director General.

101. La importancia de los anticipos a las subvenciones es evidente
en el hecho de que el Consejo General del IFE ha acordado tal antici-
po por actividades ordinarias, correspondientes a los meses de sep-
tiembre, octubre y noviembre. Esto denota una necesidad de cubrir el
incremento puntual y concreto que supone, para las formaciones poli-
ticas, la celebracion de los procesos electorales.

102. A las subvenciones publicas, por la via de anticipos, se pc;dn'a
afiadir la financiacién privada. Esta podria ser regulada de tal manera
que las formaciones politicas pudiesen afectar las posibles subvencio-
nes que son consecuencia de los resultados electorales para la cance-
lacion de los créditos. Podria establecerse un registro publico, en el
propio IFE, inscribiendo los créditos que las formaciones politicas
reciban de las entidades financieras.

103. Pareceria también conveniente, que las cantidades de las sub-
venciones se establecieran de forma directa en la norma, y su actuali-
zacion corresponda al Indice de Precios al Consumidor.

39



Instituto Federal Electoral

104. En cuanto a los plazos de abono de las subvenciones por
actividades ordinarias y actividades electorales, solamente determina
para estas ultimas que se abonaran en los tres afios siguientes al de la
eleccion, sin determinar las fechas de los abonos materiales. La norma
podria senalar las fechas de los abonos, a fin de descargar a la autori-
dad electoral de la obligacion de fijar el calendario de pagos, que
siempre puede ser objeto de discrepancia por las formaciones politicas
de acuerdo a los siguientes critertos:

Para las subvenciones ordinarias, podria determinarse que los pa-
gos se efectien periddicamente.

Para las subvenciones por actividades electorales, los pagos se de-
berian efectuar a partir de la fecha en que los informes hayan sido
aprobados.

Limites a aportaciones y a gastos

105. Sobre la financiacion privada es necesario, en cuanto a los
limites de las aportaciones, sefialar ademds los aspectos siguientes:

El tope de las cuotas voluntarias y personales de los candidatos se
fijan por el responsable del manejo del financiamiento de cada parti-
do. Cualquier medida que pretenda implantar el principio de igualdad
de oportunidades debe tener muy en cuenta la pretension de que se dé
el mayor grado de igualdad posible desde la perspectiva de las posibi-
lidades econdmicas de los actores partidistas del proceso.

Hay topes para el resto de las aportaciones de personas fisicas y
juridicas, entre el 1% y 5% del monto total del financiamiento publico
otorgado a los partidos en cada afio. Estos criterios deberian ser obje-
to de examen con base en los resultados de las subvenciones que se
produzcan en el proximo proceso electoral, para determinar correccio-
nes que resulten aconsejables.
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106. En cuanto al tope de los gastos de las actividades electorales,
resulta muy positivo contemplar, para la fijacion del tope maximo de
los gastos, aspectos variables de cada distrito, tales como drea geogra-
fica salarial, densidad poblacional y condiciones geograficas, con lo
cual se pueden adecuar en mayor medida los topes maximos de gastos
a la realidad socioecondmica de cada zona geogrifica.

107. EI control de los gastos se atribuye a un organo intemo de
administracion de las formaciones politicas, sin que la norma determi-
ne la regulacion de aspectos tan importantes ccmo la responsabilidad
directa de tal control. Parece conveniente que, en aras de la mayor
pureza de los procesos electorales, se estableciera por norma la obli-
gacion de nombrar, de forma expresa, a un encargado de los ingresos
y gastos, responsable de forma directa de su control.

108. Sin perjuicio de la propuesta formulada, resulta una positiva
medida el que el informe del Consejo General del IFE, sobre el con-
trol de los ingresos y gastos de las formaciones politicas, sea suscepti-
ble de recurso ante el Tribunal Federal Electoral.

109. Puesto que el proximo proceso de agosto sera el primero en el
que a nivel nacional se apliquen las normas sobre financiacion de
campafias, y de acuerdo a lo establecido al respecto en el “Pacto para
la Paz, la Justicia y la Democracia”, debe procederse a un analisis
detallado del proceso que pudiera plantear la actual regulacién, po-
niendo especial énfasis en aspectos tales como limite de gastos de las
campaiflas, aportaciones particulares y la problematica que se pueda
plantear en cuanto al control de los gastos de los partidos y sus cam-
paiias.
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