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SOBRE LOS PENDIENTES EN LAS REGLAS
DE ACCESO AL PODER

Jaime CARDENAS

La reforma del Estado mexicano no se circunscribe solo a lo electoral; es
mas, pienso que una de las razones por las que no hemos tenido una refor-
ma integral del Estado se debe a nuestra obsesion por corregir e ir per-
feccionando las reglas electorales. Aqui vuelvo a discutir sobre las reglas
electorales no porque piense que en ellas se define la transicion y la demo-
cracia, sino porque existen multiples pendientes en la materia que de no
materializarse en reformas ponen en riesgo el avance democratico de los
proximos afios.

En cuanto a la reforma del Estado, me parece que la debemos dejar de
pensar en un sentido solo instrumental o formal, la debemos ver como un
proceso que espero no sea muy largo. En otras palabras, se debe plantear
la reforma del Estado mas alla de la discusion sobre la arquitectura insti-
tucional, debe ser planteada poniendo en cuestion el modelo social y el
modelo econémico hoy dominante en nuestro pais, en el contexto de una
globalizacién de abajo hacia arriba y en la redefinicion del papel de los
medios de comunicacion electronica. Una reforma del Estado en México
debe al menos comprender los siguientes cinco elementos:

1) La determinacion de un nuevo disefio constitucional.

2) La incorporacion en la Constitucion y en ese disefio de garantias
efectivas de caracter constitucional a los derechos sociales; la am-
pliacion del marco de los derechos humanos a los derechos de la
tercera y cuarta generacion; un marco democratico y moderno al
derecho a la informacion y a los medios de comunicacion; nuevos
mecanismos de control constitucional para hacer efectivo el acceso
a la justicia y la proteccion judicial; el planteamiento constitucional
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sobre una globalizacion social; la redefinicion del caracter multi-
cultural y pluriétnico del Estado mexicano; un esquema constitu-
cional avanzado para las relaciones sociedad civil-clase politica en
aras de promover una democracia participativa y deliberativa, y el
replanteamiento del modelo econémico-social del pais.

3) Una nueva constitucionalidad basada en la Constitucién normativa,
en los principios constitucionales y en un modelo de derecho que
dé cuenta del caracter normativo, pero también argumentativo, del
derecho.

4) Un planteamiento juridico y politico para enfrentar los problemas
de la gobernabilidad y de la exclusion politica y social.

5) Una defensa del principio que tiene cada generacion a tener su pro-
pio modelo constitucional.

Un esquema como el descrito arriba excede con mucho lo que aqui se-
fialaré. Como indiqué al principio, me concretaré al tema electoral y sus
deficiencias con las prevenciones que inicialmente formulé, pues la ciu-
dadania no es solo politica, también es social y economica.

I. LA DISCUSION EN TORNO A LA DEMOCRACIA
Y SOBRE SI LA TRANSICION HA LLEGADO A SU FIN

Los que piensan como Schumpeter que la democracia es un mero me-
canismo para la seleccion de elites o, como Popper, un procedimiento de
destitucion de gobernantes, insistiran que la transicion a la democracia
en México ha concluido. La democracia en esta concepcion formal y mini-
malista se concreta y concluye en lo electoral. Se trata de una mistifica-
cion que paraliza el sentido de la democracia en el tiempo.! La democracia
pone fin a la historia si es s6lo una cuestion de reglas y procedimientos
para saber quién gobierna y como gobernara.

Las visiones minimalistas de la democracia centradas en lo electoral
ademas de incorrectas son falsas pues, como sabemos muchos mexica-
nos, a lo electoral le falta un buen trecho por recorrer, y aunque redujéra-

1 Vega, Pedro de, “La democracia como proceso (algunas consideraciones desde el
presente del republicanismo de Maquiavelo)”, en Guerra, Alfonso y Tezanos, José¢ Félix
(eds.), Alternativas para el siglo XXI. I Encuentro Salamanca, Madrid, Sistema, 2003,
p. 465.
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mos la democracia a lo electoral, tendriamos que concluir que ese ambito
permanece inconcluso e inacabado. Los principios de elecciones libres,
auténticas y periodicas no han quedado agotados ni por la via de la refor-
ma legislativa ni por la via de la interpretacion judicial.

Podriamos también preguntarnos si seriamente podemos reducir la de-
mocracia a lo electoral, es decir a las reglas de quién decide y de como
se decide, esto es, como se toman las decisiones colectivas,? y es eviden-
te que de entrada tendriamos diferencias entre nosotros. La discusion so-
bre las reglas de quién decide implicaria cuestionarnos, por ejemplo, si
en una democracia también deciden los nifios, los locos, los extranjeros,
recordando que hasta hace muy poco tiempo las mujeres no tenian dere-
cho a decidir; en cuanto al sufragio tendriamos probablemente diferen-
cias fuertes sobre hasta donde los factores de residencia de los ciudada-
nos pueden excluir el derecho al voto activo o pasivo; por otra parte, en
el mundo globalizado de hoy en dia, también seria importante preguntar-
nos si podemos votar en las elecciones de gobiernos que condicionan la
vida de millones de seres humanos: la determinacion de quién sera el fu-
turo presidente de los Estados Unidos afecta, qué duda cabe, no solo a
los estadounidenses sino a millones de personas en el orbe entero. Ade-
mas, la ciudadania no tiene s6lo una dimension politica sino una social
que mira o debe mirar por el bienestar de las personas, que procura refor-
zar la civilidad y potenciar las redes del capital social, pues no podemos
ver a las personas como individuos aislados y atomizados;? la ciudadania
tiene también una dimension econdmica, es decir, los ciudadanos deben,
con sus conciudadanos, decidir qué se produce, como y para qué. Por
tanto, el tema de quién decide no es sencillo, como tampoco lo es contes-
tar a la pregunta de quién constituye al pueblo, dado que podriamos in-
quirir si el pueblo esta constituido por las generaciones futuras.

En cuanto a las reglas de como se decide, también aqui habria una dis-
cusion. ;Puede decidir una elite nacional o transnacional sin escuchar a
los sectores involucrados, sin dar la debida participacion en las decisio-
nes a los que sean ciudadanos mas alld de los momentos electorales, sin
la deliberacion y transparencia necesarias? Aqui, como en la pregunta
quién decide, habria que decir que hay de procedimientos a procedimien-

2 Bobbio, N., Teoria general de la politica, Madrid, Trotta, 2003, pp. 459 y 460.

3 Cortina, Adela, “Claves para un desarrollo de la democracia”, en Guerra, Alfonso
y Tezanos, José Félix (eds.), Alternativas para el siglo XXI. I Encuentro Salamanca, cit.,
nota 1, p. 418.
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tos, algunos mas abiertos, mas transparentes, mas deliberativos y mas
participativos* que otros. No es lo mismo, por ejemplo, contar con proce-
dimientos que promuevan la oligarquizacion en los partidos, que otros
que atiendan la democracia interna en ellos; no todos los modelos de di-
vision de poderes, de forma de gobierno o de Estado federal, son iguales
y dan lo mismo en términos del nivel y calidad de la democracia.

Lo anterior nos demuestra que la democracia no implica sélo la exis-
tencia de elecciones y partidos competitivos, seguramente por ahi se em-
pieza, pero eso no basta para hablar de democracia. La posicion minima-
lista de Schumpeter, como lo ha demostrado Larry Diamond,’ conlleva a
la falacia electoralista, pues no por contar con elecciones se califica a un
pais como democratico, sino que es necesario ver como se garantizan las
libertades y las modalidades de expresion de la sociedad civil; en otras
palabras, los requerimientos institucionales de la democracia como el
“rule of law”, la division de poderes, la rendicion de cuentas y, en gene-
ral, las condiciones o elementos institucionales del ejercicio del poder
forman parte integrante del concepto de democracia. Las reglas e institu-
ciones electorales, por si mismas, sin otros arreglos institucionales que
promuevan los derechos humanos o el Estado de derecho, hacen imposi-
ble que hablemos de una democracia.¢

Ademas, es empobrecedor para cualquier sociedad pensar en la demo-
cracia exclusivamente desde una perspectiva instrumental y formalista.’
La democracia es sobre todo un proceso en construccion permanente, en
busqueda de los principios y valores que la conforman: el principio de
igualdad intrinseca de todos los miembros de la comunidad politica y el
principio de la autonomia personal.?

En estas condiciones, sostener que México ha llegado al fin de su
transicion democratica porque a nivel federal —no siempre a nivel de los
estados— tenemos un sistema electoral mas o menos avanzado, entrafa,

4 Diaz, Elias, “La universalizacion de la democracia”, en ibidem, pp. 439-459.

5 Diamond, Larry, Developing, Democracy toward Consolidation, Baltimore, The
Johns Hopkins University Press, 1999.

6 Przeworski, Adam, “Minimalist Conception of Democracy: a Defense”, en Shapi-
ro lan y Hacker-Cordén, Casiano, Democracy’s Value, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1999, pp. 23-55.

7 Vega, Pedro de, op. cit., nota 1, p. 462.

8  Cortina, Adela, “Claves para un desarrollo de la democracia”, en Guerra, Alfonso
y Tezanos, José Félix (eds.), Alternativas para el siglo XXI. I Encuentro Salamanca, cit.,
nota 1, pp. 411 y 412.
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ademas de reducir el concepto democratico, no entender que la democra-
cia no es capaz de pervivir sin un Estado constitucional de derecho y sin
la garantia efectiva de los derechos fundamentales, elementos que se de-
ben concebir dentro de un proceso evolutivo, esto es, nos podemos refe-
rir a diferentes niveles de profundidad y de calidad tanto del Estado
constitucional de derecho como del nimero y garantias de los derechos
humanos. La democracia en México, por tanto, exige repensar nuestro
Estado y nuestra comunidad, empezando por las reglas electorales.

II. LAS DEFICIENCIAS DEL SISTEMA ELECTORAL MEXICANO

El sistema electoral mexicano, sobre todo a partir de 1989-1990, ha
sufrido cambios notables que permiten en el nivel federal elecciones ca-
da vez mas competitivas, libres y equitativas. Sin embargo, a pesar de la
alternancia del 2000, muchos temas y aspectos de nuestro sistema electo-
ral estan pendientes de realizacion. Entre ellos destaco, de manera enun-
ciativa y no exhaustiva, los siguientes:

1) La participacion politica de los indigenas via la regulacion de cir-
cunscripciones electorales indigenas, tanto a nivel federal como
local.

2) La revision de los mecanismos de representacion y de integracion
en ambas cdmaras. Es inaceptable el mecanismo previsto en el ar-
ticulo 54 de la Constitucion que permite la sobrerrepresentacion
de hasta el 8% del partido mayoritario —bajo las condiciones de
ese precepto constitucional—. La formula de integracion del Se-
nado de la Republica no favorece una representacion proporcional
en la camara alta, ademas de que es un mecanismo que rompe el
esquema tradicional del pacto federal porque hay estados de la
Republica que se encuentran mejor representados que otros.

3) Los mecanismos de control de constitucionalidad en materia elec-
toral deben modificarse. La accion de inconstitucionalidad en ma-
teria electoral es un mecanismo inaccesible a los ciudadanos y a
los candidatos; el plazo de preclusion es tan corto que impide un
analisis adecuado de los textos legales, y la mayoria de ministros
requerida para la declaracion de inconstitucionalidad es excesiva.
En materia de controversia constitucional, al privar expresamente
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de este mecanismo al Instituto Federal Electoral (IFE) se privile-
gia la impunidad en materia electoral, como se observo en el re-
ciente caso de la revision de los gastos de precampana y de cam-
pafia del presidente Fox, y ademas se debilitan las competencias
constitucionales del 6rgano electoral en favor de las intromisiones
indebidas de otros poderes y 6rganos del Estado en las actividades
y competencias del 6rgano electoral.

4) La ausencia de homogeneidad entre los 6rganos electorales estata-
les hace que algunos si tengan suficientes bases de independencia
en su diseflo constitucional y legal, pero otros se encuentren supe-
ditados juridica y politicamente a las instancias gubernamentales
estatales. Una de las consecuencias mas aberrantes de esta hetero-
geneidad deriva en las diferencias de derechos entre los mexica-
nos. El voto no se respeta ni se garantiza igual en todas las entida-
des federativas. Hay organos electorales de primera, de segunda y
de tercera, y con ello el voto se protege de forma también desi-
gual. En ciertos estados el voto es transparente, secreto, libre, di-
recto y universal; en otros no puede salvaguardarse democratica-
mente. La diferencia en las autonomias de los drganos electorales
también produce procesos electorales locales desiguales, en oca-
siones muy discutidos y cuestionados (Yucatan y Tabasco en
1991), y en otras bastante exitosos. La diferencia en la autonomia
puede conducir a serios problemas de gobernabilidad y estabilidad
politica.

La solucidén a la diversidad autondémica puede brindarse esco-
giendo dos opciones: la primera consistiria en conceder constitu-
cionalmente al 6rgano electoral federal la organizacién de todos
los procesos electorales del pais; la segunda entrafia lograr la ho-
mogeneidad en términos de independencia y autonomia entre los
organos electorales locales.

5) Otro asunto pendiente de la reforma es el tema de las coaliciones.
Resulta paradojico, que bajo las presentes circunstancias, en don-
de ninguna fuerza politica es dominante, se impidan o se obstacu-
licen juridicamente las coaliciones electorales y de gobierno. El
sistema de partidos que se ha instaurado, mas plural y participati-
vo, exige alianzas para favorecer la gobernabilidad politica. El sis-
tema electoral de coaliciones no puede seguir funcionando en la
logica del sistema de partido hegemonico.
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6) Un aspecto pendiente y muy grave a nivel federal tiene relacion
con la ausencia de mecanismos de democracia directa en la Cons-
titucidon federal y en la ley. México, después de la crisis del parti-
do hegemonico, no puede caer en el extremo partidocratico. Una
de las soluciones implica la potenciacion de los instrumentos de
democracia participativa. El referéndum, la iniciativa legislativa
popular, el plebiscito y la revocacion del mandato son deseables
para limitar las consecuencias inaceptables de todo sistema repre-
sentativo basado exclusivamente en los partidos: elitismo, restric-
cion a la movilidad de elites politicas y falta de transparencia en la
deliberaciéon y publicidad de los asuntos publicos.

7) La fiscalizacion efectiva a partidos y agrupaciones politicas nacio-
nales exige su revision. La legislacion no prevé la fiscalizacion al
patrimonio de los partidos; tampoco sefiala reglas claras respecto
a la titularidad del patrimonio de los partidos y agrupaciones
cuando pierden el registro legal, al grado de que los bienes de es-
tos institutos adquiridos con recursos publicos permanecen en la
administracion y disfrute de los particulares que dirigian los parti-
dos o agrupaciones como si los partidos fuesen un negocio perso-
nal o familiar. El marco juridico no es contundente con las atribu-
ciones de fiscalizacion del 6rgano electoral respecto a particulares
y autoridades, principalmente en el tema de investigacion y san-
ciones, y tampoco lo es respecto a la obligacion de colaboracion
de todas las autoridades con el Instituto Federal Electoral, princi-
palmente la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Comi-
sion Nacional Bancaria y de Valores, y también en otras materias
electorales.

8) Un asunto pendiente e igualmente grave en materia electoral y
trascendente para propiciar la defensa del sufragio tiene que ver
con los mecanismos para prevenir, evitar y sancionar, en su caso,
las practicas de compra y coaccion del voto. El tema ha sido moti-
vo de las recomendaciones de la Comision Interamericana de De-
rechos Humanos. El 6rgano de la Organizacion de los Estados
Americanos en su informe de 1998 sobre la situacion de los dere-
chos humanos en México sefialo la debilidad de los mecanismos
juridicos e institucionales para combatir esta practica.

Ciertamente el Cédigo Penal en su titulo vigésimo cuarto esta-
blece de manera muy limitada algunos tipos penales para enfren-
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tar estas conductas durante la jornada electoral, sin embargo, no
contiene un tratamiento sistematico. La Ley General del Sistema
de Medios de Impugnacion en Materia Electoral y el Cédigo Fe-
deral de Instituciones y Procedimientos Electorales no regulan de
manera expresa como causal de nulidad de elecciones la compra o
coaccion del sufragio, tampoco prevén medidas en aras de lograr
mayor equidad en las contiendas, como la concesion de atribu-
ciones a los consejos electorales para limitar el uso propagandistico
de los programas y obras publicas durante los procesos electorales.

La compra y la coaccion del voto empaiian la equidad, la trans-
parencia y el derecho al voto en condiciones de libertad y secre-
cia. No hay estimacion confiable de cuanto impacta en el proceso
electoral federal, pero independientemente de cual sea su influjo,
y es claro que lo tiene, sobre todo en los estados del sur y sureste
mexicano, constituye una violacion al principio democratico para
contar con elecciones libres, transparentes y equitativas.

9) Por una omision de la legislacion, en México no hay regulacion
sobre lo que hemos llamado “precampaiias”; esto es, el momento
previo de una campaia electoral. Los partidos y los precandidatos
hacen proselitismo electoral en las etapas previas al proceso, des-
balanceando las condiciones de competencia. La legislacion no
restringe en estas etapas el uso de los medios de comunicacion
electrénica en favor de los aspirantes a los cargos publicos, tampo-
co regula el uso de recursos privados entregados a estos aspirantes
cuando no pasan por la contabilidad y finanzas de los partidos.
Bastaria que la norma juridica prohibiera con las consiguientes
sanciones a cualquier persona que contrate tiempos en medios
electronicos e informaticos de comunicacion para minimizar el
problema que han significado las precampanas en términos de
equidad. Igualmente deberia ser sancionado el que los candidatos,
precandidatos o aspirantes recibieran recursos de particulares por
si o por interpdsita persona para limitar las consecuencias inequi-
tativas de las precampafas y de las propias campanas.

10) El marco de financiamiento a partidos requiere de una nueva dis-
cusion. Esta fuera de duda la importancia que tiene, en términos
de equidad, el financiamiento publico a partidos y agrupaciones
politicas. Lo que genera un gran malestar social tiene relacion con
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el elevado costo presupuestal del financiamiento ptblico, su base
de calculo, el costo minimo de campana, debe ser modificado.
También se reprocha que se otorgue financiamiento publico a par-
tidos y agrupaciones politicas muy minoritarias, sin base social, y
que la legislacion no sea exigente con los requisitos para la consti-
tucidon de nuevos partidos y agrupaciones politicas. Se dice que el
actual factor de distribucion del financiamiento publico —70% en
proporcion a la fuerza electoral de cada partido y 30% igualita-
rio— favorece a las fuerzas mayoritarias, y que es inconveniente
en términos de racionalidad que el financiamiento publico se en-
tregue a los partidos sin hacer distincion entre elecciones interme-
dias y elecciones presidenciales. Algunos sostienen que es necesa-
rio que los tiempos de los medios de comunicacion electronica a
los partidos durante las campafas sean gratuitos, o que como parte
del financiamiento publico se entreguen en especie. Motivo de
preocupacion es el financiamiento privado en especie, y la forma
de limitar y fiscalizar este tipo de financiamiento que reciben los
partidos.

11) El sistema de partidos nacional se encuentra en analisis. Vias elec-
torales para reducir el numero de partidos —discusiones para au-
mentar el umbral electoral— o para reforzarlo, como ya se dijo,
mediante requisitos mas exigentes para la obtencion del registro.
No obstante, casi nadie expone la necesidad de una ley de partidos
destinada a garantizar la democracia interna partidista en rubros
como: los derechos humanos de militantes y simpatizantes, la or-
ganizacion y procedimientos democraticos, las corrientes internas,
y los mecanismos de control internos y externos para salvaguardar
un funcionamiento y organizacion democratica.’

12) El derecho de voto pasivo ha sido ocasidén para no menos debates.
La necesidad de candidaturas independientes, o la derogacion de
todas aquellas leyes que imponen limites de residencia o edad pa-
ra participar en las candidaturas de los partidos, han generado di-
versas propuestas. También se ha insistido en que cualquier candi-

9 Pinelli, Cesare, Disciplina e controlli sulla democrazia interna dei partiti, Padua,
Casa Editrice Dott. Antonio Milani, Cedam, 1984. Véase, también, Cardenas, Jaime, Cri-
sis de legitimidad y democracia interna de los partidos politicos, México, Fondo de Cul-
tura Econdémica, 1992.

DR © 2004. Universidad Nacional Autbnoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/m1Jdat

SOBRE LOS PENDIENTES EN LAS REGLAS DE ACCESO AL PODER 139

datura sea producto de un procedimiento democratico, y que sin
ese requisito la autoridad electoral se abstenga de hacer registro
alguno. Dentro de este rubro existe la conciencia de lograr la pari-
dad de género en la distribucidon de candidaturas y cargos partidis-
tas entre ambos sexos.

13) La concepcidn de agrupaciones politicas requiere una importante
modificacion con el proposito de lograr que estos institutos sean
efectivamente promotores del desarrollo democratico y civico del
pais. Discutir las bases del financiamiento publico y privado, las
tareas que realizan, su base ideologica y social, y los actuales me-
canismos de fiscalizacion no solo es oportuno sino necesario para
que las agrupaciones cumplan adecuadamente sus finalidades, y
para alentar, en su caso, aunque no obligatoriamente, nuevas fuer-
zas politicas alternativas.

14) El control y la supervision de los medios de comunicacion elec-
tronica no deben estar en manos del Ejecutivo durante los proce-
sos electorales, por lo menos; sobre todo las actividades de los
medios que tienen una incidencia politico-electoral. Los monito-
reos realizados por empresas contratadas por el IFE en los Gltimos
procesos electorales, dan cuenta de la profunda inequidad que ge-
neran los medios electronicos en las campafias. No existe ningin
instrumento legal que faculte a la autoridad electoral para reducir
la asimetria que producen los medios en los distintos programas y
noticieros que se exhiben en las etapas electorales.

Los medios electronicos, debido al gran poder con el que cuen-
tan en nuestras sociedades mediaticas, se suelen plegar al grupo
en el poder. Pueden, como lo han hecho hasta ahora, restringir los
tiempos oficiales y del Estado que corresponden a los partidos y a
la autoridad electoral sin consecuencia juridica alguna. Imponen
sus condiciones a los candidatos para la celebracion de debates.
Tanto poder exige limitaciones democraticas en términos de trans-
parencia, equidad y responsabilidad social y politica. De otra suer-
te, nos estamos colocando en el peor de los mundos de la llamada
“democracia de audiencia”.!?

10 Manin, Bernard, Los principios del gobierno representativo, Madrid, Alianza Edi-
torial, 1998, pp. 237-287.
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15) Los delitos electorales previstos en el titulo vigésimo cuarto del
Codigo Penal y la autonomia de la Fiscalia Especializada para la
Atencion de Delitos Electorales exigen ser motivo de analisis. El
catalogo de tipos penales no responde a las exigencias de los ac-
tuales problemas de los procesos electorales: existencia de practi-
cas de compra y coaccidon del voto; no cumplimiento de los me-
dios de comunicacion electronicos con los tiempos estatales y
oficiales para el IFE y los partidos politicos; no colaboracion de
las autoridades federales, estatales y municipales con el IFE en la
satisfaccion de sus obligaciones y atribuciones constitucionales y
legales; no penalizacion de las precampanas; no reproche penal a
las presiones de autoridades y particulares; necesidad de revision
del monto de las sanciones actualmente establecidas; necesidad de
tipos penales para garantizar el derecho de voto activo y pasivo,
entre otras materias que deben ser objeto de incorporacion al Co-
digo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun, y
para toda la Republica en Materia de Fuero Federal. La Fiscalia
Especializada para la Atencion de Delitos Electorales es una sub-
procuraduria de la Procuraduria General de la Republica que in-
forma mensualmente al Consejo General del IFE sobre el desarro-
llo de las denuncias y de las averiguaciones previas en materia
electoral. El fiscal es nombrado por el presidente de la Republica
y no tiene la autonomia necesaria para desarrollar su funcién al
margen de los intereses del partido que esté en el poder.

16) La Ley General del Sistema de Medios de Impugnaciéon en Mate-
ria Electoral en muchos sentidos exige revision: en cuanto al acce-
so a la justicia electoral; sobre las causales de nulidad electoral que
tienen, por ejemplo, que ver con la compra y coaccion del voto;
respecto a las causales de improcedencia; sobre el desistimiento;
sobre la reduccion de los plazos de los procedimientos, y para ha-
cer de los medios de impugnacién mecanismos expeditos y cerca-
nos a los ciudadanos y no s6lo a los partidos y actores politicos.!!

17) Existen otros temas que requieren también reformas, como el de la
observacion electoral. En cuanto a la nacional, ésta fue incorporada

11 Vigo, Rodolfo Luis, Interpretacion constitucional, Buenos Aires, Abeledo-Perrot,
1993, pp. 105-191. En esta obra se desarrollan, en el capitulo noveno, directivas de inter-
pretacion que convendria incorporar a la legislacion nacional.
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en 1993, con el proposito de abrir espacios a sectores muy activos
de la sociedad civil que la habian impulsado a partir de elecciones
locales fuertemente impugnadas a finales de los afios ochenta en
Chihuahua y Nuevo Ledn. La adicion se hizo bajo una serie de
cortapisas y restricciones propias del antiguo régimen que, si bien
permitian la observacidn, colocaban sobre la misma importantes
limitaciones. Los procedimientos de acreditacion y las obligacio-
nes impuestas a los observadores deben flexibilizarse. Es necesa-
rio entender la observacion como un elemento de coadyuvancia y
no de oposicidn al proceso electoral.

Respecto al observador internacional, llamado por la ley bajo el
eufemistico nombre de “visitante extranjero”, es oportuno limitar
el papel de la Secretaria de Gobernacion en el ingreso al pais de los
observadores extranjeros. Durante el proceso electoral de 2000, la
Secretaria de Gobernacion, a pesar de la autorizacion del Consejo
General, restringi6 hasta el ultimo momento, indebidamente, el in-
greso a territorio nacional de dos observadores internacionales re-
conocidos por su trabajo en pro de los derechos humanos.!'? Ade-
mas de una interferencia anticonstitucional de la Secretaria de
Gobernacion y de su titular en el proceso electoral, ese hecho sig-
nificd una reduccion de las atribuciones legales del IFE.

18) Las encuestas electorales estan reguladas y restringidas en el ar-
ticulo 190 del Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorales y en el articulo 403 del Codigo Penal. Las limitaciones
a los sondeos y encuestas no se sostienen en un pais de libertades,
en donde la libertad de expresion es clave en la construccion de
una opinioén publica informada, y en donde la deliberacion y dis-
cusion de los asuntos publicos deben tener la mas alta prioridad.
Rigidizar de la manera como lo hace la legislacion vigente en un
tema de interés publico no apunta a una sociedad abierta y delibe-
rativa. Apunta a una sociedad que teme a la informacion. Si, es
conveniente algun tipo de limitacion, dos o tres dias antes de la
jornada electoral, pero no la prohibicion de difusion de encuestas
ocho dias antes de la eleccion.

19) Muchos elementos elevan el costo de los partidos y de los proce-
sos electorales en México. Uno de ellos es la duracion de las cam-

12 Qe traté de los casos de Tedford Lewis y de Thomas Hansen.
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pafias electorales. Es indispensable reducir la duracion de éstas
tanto para abaratar costos como para concentrar los esfuerzos de
los candidatos y partidos en la difusién de los programas y plata-
formas electorales en los medios de comunicacion electronicos.
Las campafias largas son también una herencia del antiguo régi-
men, y una obsolescencia frente a las nuevas tecnologias de la co-
municacion.

20) La estructura del IFE debe analizarse en varios niveles:

a) La necesidad de contar con una Ley Organica que fortalezca la
autonomia politica, financiera, presupuestal, administrativa y
juridica del IFE, pues la autonomia del Instituto, a pesar de lo
logrado en la ltima reforma de 1996, deja mucho que desear
en temas presupuestales, administrativos y juridicos.'3

b) Es imprescindible revisar el disefio del IFE, sobre todo la pervi-
vencia de la Junta General Ejecutiva, que puede servir de contra-
peso para limitar las decisiones del Consejo, sobre todo cuando
el presidente del Consejo, que también es de la Junta, se apoya
en ésta para condicionar el funcionamiento del Consejo y sus
comisiones.

¢) Revisar las atribuciones y el enorme poder del secretario ejecu-
tivo, que cuenta con mas de sesenta y cinco atribuciones legales.

d) Llevar del plano constitucional al legal la determinacion de que
el Consejo General es el 6rgano superior de direccion, y la cla-
sificacion de los 6rganos del Instituto en: 6rganos de direccion,
ejecutivos, técnicos y de vigilancia, pues la clasificacion de la
ley no coincide con la de la Constitucion.

e) Analizar si deben seguir siendo parte, y de qué manera, los par-
tidos politicos en los distintos consejos y comisiones del IFE.

f) Los mecanismos de designacion de los consejeros electorales y
del consejero presidente también deben revisarse: el papel de los
grupos parlamentarios en la designacion; la necesaria funcion
que deberia tener la sociedad civil haciendo propuestas; la de-

13 Cérdenas, Jaime, “La autonomia de los 6rganos electorales. Una reflexion compa-
rada”, Estudios Juridicos en torno al Instituto Federal Electoral, México, UNAM, Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, 2000, pp. 19-58.
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terminacion de si el presidente del Consejo debe ser nombrado
por los propios consejeros; la renovacion escalonada de los
consejeros electorales, y la duracion en el cargo, asi como las
distintas responsabilidades de los titulares de los consejos (ad-
ministrativas, penales, civiles, laborales y politicas).

g) El fortalecimiento del servicio profesional electoral es impres-
cindible al igual que el respeto a los derechos de los trabajado-
res. Hoy por hoy, por ejemplo, no se permite la sindicalizacion
de los trabajadores del Instituto.

h) Como parte, de la reforma institucional del 6rgano electoral,
también es trascendente discutir los cargos que por ley existen
a nivel delegacional y subdelegacional, y la revision de planti-
llas de personal en el Instituto, para hacer del mismo un 6rgano
mas pequefio, mas flexible, mas profesional y menos costoso.

21) ElIFE deberia tener atribuciones de iniciativa legal en materia elec-
toral, que actualmente no tiene. Diversos organos electorales en el
pais cuentan con esas atribuciones, tal es el caso de los 6rganos
electorales de Baja California y Querétaro. Convendria que el or-
gano federal las asumiera, pues es el que aplica la legislacion elec-
toral, y por lo mismo el que conoce sus aciertos y sus defectos.

22) Temas de mayor envergadura también deben ser parte de una re-
forma electoral, como la reeleccion de legisladores y de cargos de
eleccion municipal en el pais. Esta reforma depende, desde mi
punto de vista y en términos democraticos, del nivel de autonomia
de los drganos electorales estatales y de la regularizacion de los
mecanismos de democracia participativa. Sostengo lo anterior por-
que la reeleccion legislativa, que profesionaliza la politica, fortalece
al organo legislativo y al cabildo municipal, y ademas permite la
sancion del electorado al desempefio del representante, también
puede conducir al elitismo en la vida publica, la no oxigenacion
de las dirigencias politicas y, en ultimo término, dependiendo de
las caracteristicas de los partidos nacionales, al refuerzo de los
elementos partidocraticos.

23) Otros asuntos han estado presentes en la discusion publica, tal es
el caso de la segunda vuelta electoral, sobre la que no tengo una
vision favorable debido a que en un sistema presidencial con siste-
ma multipartido o tripartita no coadyuva a la gobernabilidad ni a
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relaciones de mejor entendimiento entre el Ejecutivo y el Congreso,
y si al espejismo de pensar en una mayor legitimidad democratica
hacia el presidente que no se reproduce ni se manifiesta necesaria-
mente en un mayor apoyo del Congreso en términos de aproba-
cion de leyes, nombramientos y presupuestos.

24) Un tema final, pero no por ello menos destacado, es el del voto de
los mexicanos en el extranjero. La reforma de 1996 estableciod la
posibilidad constitucional del mismo con la reforma al articulo 36,
fraccion 111, de la Constitucion. No obstante, la legislacion secun-
daria electoral no ha sido adecuada para organizar ese sistema de
votacion. El Instituto Federal Electoral ha ordenado los estudios
técnicos sobre las modalidades del voto en el extranjero, éstos se
han concluido, en los términos del articulo octavo transitorio del
Cddigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales de-
rivado de la reforma de 1996, y solo falta que el Congreso regule
la modalidad del voto o modalidades que estime oportunas. '

El anterior repaso a temas aun pendientes de la reforma electoral
muestra que ni las reglas de acceso al poder publico han terminado de
definirse. Las reglas de ejercicio del poder permanecen casi intocadas,
por lo menos desde una vision democratica; me refiero, entre otras, a to-
das las que tienen relacion con la independencia del Poder Judicial fede-
ral y local, el fortalecimiento del Congreso, la autonomia municipal, la
determinacion de los érganos constitucionales autdbnomos, las relaciones
sociedad civil-clase politica, la revision a los derechos fundamentales y
sus adecuadas garantias juridicas.

III. LAS PROPUESTAS DE REFORMA

Durante los ultimos afios se han presentando a las dos camaras del
Congreso de la Unidn cerca de cincuenta iniciativas de reforma en mate-
ria electoral. Estas propuestas son de diverso género, algunas contradic-
torias. Dentro de ellas destacan dos: una iniciativa de reforma del titular

14 Muchos sectores son criticos con el voto de los mexicanos en el extranjero. Una
muestra de ello es el estudio de Carpizo, Jorge y Valadés, Diego, El voto de los mexica-
nos en el extranjero, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998.
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del Poder Ejecutivo y otra de diversos diputados de los partidos Revolu-
cionario Institucional, de la Revoluciéon Democratica y Convergencia.
Estas iniciativas propenden a resolver los siguientes temas electorales:
la reduccion de los periodos de campaiia, la disminucion del financia-
miento publico, la regulaciéon de las precampafias, la compactacion de
los calendarios electorales, el control por el IFE de la contratacion que
realizan los partidos en los medios de comunicacion electronica, el con-
trol de la publicidad gubernamental en tiempos electorales, algunas nor-
mas sobre responsabilidades de candidatos y particulares, asi como cier-
tos pero insuficientes mecanismos de transparencia y de democracia
interna en los partidos. Estas iniciativas se han, sobre todo, discutido en
el seno de diferentes comisiones de la Camara de Diputados y han gene-
rado predictamenes de reforma al Codigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales y a otros ordenamientos, sin embargo, a medida
que ha ido avanzando el trabajo legislativo, los propositos inicialmente
pretendidos se han modificado en el camino. Por ejemplo, en un predic-
tamen de las Comisiones Unidas de la Camara de Diputados del 27 de
mayo de 2004 no se contempla ya ningiin mecanismo de reduccion al fi-
nanciamiento publico; no hace referencia alguna a los peligros del finan-
ciamiento privado, sobre todo después de los famosos escandalos de co-
rrupcion de Amigos de Fox y del Partido de la Revolucion Democratica
que tuvieron como origen el financiamiento privado; existe en ese pre-
dictamen una actitud deferente con los medios de comunicacion electro-
nica, al extremo de que se dice que la reforma electoral esta detenida por
la oposicion de los medios para que el IFE realice las contrataciones de
tiempos a nombre de los partidos y para que se establezca la posibilidad
de hacer publicas las tarifas relacionadas con esos contratos; en materia de
fiscalizacion se ha acordado limitar cualquier mecanismo de publicidad
de los procedimientos en la materia, al grado de establecer sanciones pe-
nales y destitucion de los servidores publicos que divulguen informacion
sobre estos procedimientos; igualmente se prevé que la revision de las
multas a los partidos que impone la autoridad electoral ya no queda con-
ferida al Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion, sino al
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, sefialandose un pro-
cedimiento para exigir resarcimientos al IFE y a los consejeros electorales
en caso de que la multa esté mal determinada; también se ha incorporado
de manera preocupante la existencia de un contralor interno designado
por la Camara de Diputados que se colocaria por encima del Consejo Ge-
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neral del IFE. Estas y otras innovaciones a los propositos primeros de las
iniciativas expresan un clima no muy favorable al desarrollo del sistema
electoral mexicano. De concretarse las ltimas propuestas contenidas en
el predictamen de las Comisiones Unidas de la Camara de Diputados del
27 de mayo de 2004, o de algin otro predictamen posterior de naturaleza
similar a éste, seguramente tendremos en México una regresion electoral.

Esta breve explicacion sobre las discusiones en curso para modificar
lo electoral nos indica que la clase politica no estd pensando en una re-
forma integral y progresista del sistema politico mexicano. Se esta perge-
flando una futura reforma electoral que estda dando varios pasos atras al
escenario logrado en 1996. México requiere una vision integral, estructu-
ral, de sus mecanismos electorales. La clase politica, otra vez, no esta a
la altura de sus circunstancias histdricas.
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