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Introduccion

Las elecciones son el rasgo mas sobresaliente de las democracias pluralistas modernas no sélo
porque constituyen el mecanismo idéneo a través del cual se expresa la voluntad ciudadana, sino
también porque permiten el procesamiento pacifico y civilizade de las controversias politicas, asi
como la formacién de mayorias y minorias politico-electorales.

Sin embargo, el proceso electoral por si mismo no garantiza la vigencia de un auténtico
régimen democréitico. En efecto, regimenes autoritarios bien pueden convivit, y han convivido,
con mecanismos electorales. En consecuencia, para que las elecciones sean un expedicnte que
contribuya al fortalecimiento de la democracia debe asegurarse la efectiva competencia entre
distintas ofertas politicas, lo cual sélo es posible, enire otras cosas, mediante el establecimiento
de procedimientos, instituciones y autoridades que aseguren plena imparcialidad y equidad entre
los contendientes.

En Meéxico, el régimen emanado de la Revolucion de 1910 se distinguié por permitir, e
incluso alentar, la existencia y participacidn legal de otras opciones partidistas aparte de la
gubemamental y por celebrar periddicamente elecciones para renovar los poderes publicos. Sin
embargo, las elecciones estuvieron lejos de ser democréticas. La inequidad en las condiciones de
competencia y la parcialidad con que se manejaron durante décadas las instancias electorales,
impidieren, la mayor de las veces, la efectiva competitividad electoral entre los partidos y la
conformacién de mecanismos que aseguraran respeto al mandate ciudadano expresado en las
umas.

El sistema electoral mexicano se caracterizé por privilegiar la hegemonia de un solo

partido politico, el oficial, en detrimento de la credibilidad en los propios procesos electoraies.



Esta hegemonia se mantendria gracias a diversos mecanismos no democréticos. La vinculacion
organica entre el partido oficial y ¢} Estado, que le permitié a aquél el acceso a enormes recursos
econdmicos, materiales y humanos, mientras que la existencia de autoridades e instancias
electorales comprometidas con los poderes piblicos, impidieron la celebracién de elecciones
competitivas e imparciales.

Esta anomalia pudo ser mantenida durante varias décadas. El amplio respaldo social con
que contaron algunos de los gobiernos postrevolucionarios, asi como la debilidad de los partidos
de oposicion, posibilitaron, entre otras cosas, la instauracién de reglas del juego que favorecieron
el predominio de un solo partido politico. Sin embargo, esta hegemonia no tardaria en entrar en
crisis. En efecto, el proceso de modemizacion econémica, que introdujo cambios importantes en
la estructura social, asi como el paulatino desdibujamiento de un Estado eficaz y préspero,
propiciaron la aparicién de una amplia pluralidad social, politica y cultural que ya no podia ser
reducida a los estrechos margenes de participacion que el gobiemo proponia y alentaba.

Como respuesta a la creciente irritacidn social que comenzaba a radicalizarse, sobre todo
a raiz de los penosos sucesos ocurridos durante 1968, y a la amenaza de que la oposicién
pricticamente desapareciera, el régimen optd por una apertura gradual y controlada para abrir
canales instifucionales de expresion a la inconformidad. Esta estrategia permitié al gobiemo
.mantener el control del cambio politico sin poner en riesgo 1a hegemonia del partido oficial. Por
ello, més que garantizar una efectiva democratizacidén de los comicios, el reformismo electoral
iniciado en 1977 buscé enfrentar las recurrentes crisis coyunturales. Asi, el régimen concedié
gradualmente ciertos espacios a la oposicion, pero sin modificar su esencia autoritara y

hegemoénica.



Sin embargo, esta esirategia liberalizadora pronto evidenciaria sus propias limitaciones.
El formidable reto que planted el controvertido proceso electoral de 1988, el cual no sélo
amenaz la continuidad del régimen sino también la estabilidad politica y la paz social, orill6 al
gobierno entrante a plantear un nuevo marco normativo para celebrar los comicios ¢n nuestro
pais. La crisis postelectoral de ese afio ademés de reflejar los limites de la estrategia aperturista,
también enfatizé la urgencia por modificar la integracién de los érganos electorales. En efecto, a
partir de ese afio la demanda democratizadora esgrimida por la oposicion y por amplios grupos de
la sociedad se centrd en la necesidad inaplazable por conformar organismos y autoridades
electorales plenamente imparciales.

En respuesta a esta demanda en 1989 se realiza una consulta publica, misma que derivo
en la primera reforma electoral del gobierno de Carlos Salinas. Dicha reforma tuvo como
principal resultado la creacién del Instituto Federal Electoral, organismo publico auténomo
encargado de la organizacién y vigilancia de los comicios federales en el pais. Més alla de los
notables avances que entrafié la reforma de 1989-1990, ain quedaban temas pendientes,
particularmente el referido al financiamiento de los partidos, que serian abordados en la segunda
reforma del sexenio en 1993,

A pesar de la realizacién de dos reformas electorales que modificaron en grados nunca
antes vistos la composicién de los érganos electorales, no se logré afirmar plenamente la
credibilidad en la instancia electoral. Esta incredulidad quedé plasmada en la serie de interinatos
y protestas postelectorales ﬁue se desplegaron durante buena parte del sexenio de Carlos Salinas.
Dicho sea de paso, esta situacién alerté sobre la necesidad de dar cauces més claros al proceso de
transicién, a fin de evitar los riesgos que pueden acompafiar a éste: los de violencia e

inestabilidad.



Con todo, ¢l presidente habia logrado una notable recuperacion del voto priista y una gran
aceptacidn social hacia su gestién, con lo cual le critica opositora, esta vez, no alcanzé la
resonancia que habia tenido en 1988. Sin embargo, los dificiles acontecimientos que
acompaiiaron al término del sexenio (aparicién de un grupo armado en Chiapas, secuestros 2
prominentes empresarios y ¢l asesinato de Luis Donaldo Colosio, candidato priista a la
presidencia de la Repiblica) obligaron al gobiemo a pactar una nueva reforma electoral.

En esta ocasion, la reforma contd con e] aval de las tres fuerzas politicas més importantes
del pais (las dos anteriores habian sido aprobadas Gnicamente por el PRI y el PAN); asimismo,
introdujo un nuevo disefio en la integracién de los Organos electorales, que por mucho,
contribuyo a fortalecer la imparcialidad y transparencia de los mismos: la ciudadanizacion.

Con esta reforma se inaugurd un momento nuevo en la integracién de la mixima instancia
electoral. Por vez primera ciudadanos no identificados con ningiin partido politico se erigieron
como el componente decisivo al interior del Consejo General del IFE al contar con seis de los
once votos totales de este cuerpo colegiado. Este dato no resulta menor si recordamos que
durante décadas las instancias encargadas de la vigilancia y organizacién electoral se encontraban
dominadas por ¢l gobiemo y el partido oficial.

De ahi que ¢l objetivo central de esta investigacion sea ¢l de observar el papel que jugé la
ciwdadanizacién de los drganos electorales, no sdélo como mecanismo para inyectar mayor
credibilidad a las elecciones, sino también como elemento que permitié definir una ruta més clara
y certera a nuestro proceso de transicién politica. En efecto, la consolidacién del expediente
electoral como férmula democritica de expresion, participacién y representacién ciudadanzs se
convirtié en el acicate fundamental para la construccidn de acuerdos entre las distintas fuerzas

politicas. Con ello, ef proceso de cambio politico se vio definido por el didlogo y la negociacién,



elementos que coadyuvaron a garantizar el transito institucional por una via pacifica y civilizada.

Para lievar adelante esta investigacion recurri a distintas fuentes: periddicos, articulos,
ensayos, libros, etcéteras, que me pemmitieran ofrecer una lectura historica y empirica sobre los
otigenes, alcances y limitaciones de la ciudadanizacién de los 6rganos elect_cvralcs durante el
proceso clectoral de 1994. Sin embargo, lo que resulté més relevante para los fines de este trabajo
fue la revision de las versiones estenograficas de las sesiones del Consejo General del IFE
efectuadas una vez que se ciudadanizd este 6rgano colegiado. Con base en estas versiones se
pudieron aquilatar las aportaciones que los consejeros ciudadanos brindaron a la realizacién de
clecciones mas limpias, equitativas y crefbles.

Por ello el presente trabajo no se detiene en el andlisis detallado de los resultados
electorales, las comparaciones entre sistemas clectorales o Ia demostracién empirica de un
modelo tedrico de cambio politico. Tan sélo intenta dar cuenta de las condiciones en que dicho
proceso (de reforma politica) se desarrollé en nuestro pais, y del mecanismo (ciudadanizacién)
que permiti6 adoptar reglas mis crefbles en la organizacién del proceso electoral en su conjunto.
En sintesis, lo que aqui se expone es una breve investigacién de historia politica sobre los
antecedentes de la que ha mostrado ser la formula més exitosa en lo referente a la integracién de
organos electorales en México.

Para cumplir este objetivo, el presente trabajo se divide en cuatro capitulos. El primero,
ofrece un marco tebrico minimo desde el cual abordar los distintos momentos de la
transformacién politica en nuestro pafs. Si bien resulta imposible trasladar mecdnicamente los
distintos modelos de transicién al caso mexicanc, dadas las peculiares caracteristicas que
distinguen a éste, es imprescindible recurrir a las categorias conceptuales inscritas dentro de la

teoria de las transiciones para localizar las coordenadas en donde puede ubicarse la transicion



mexicana. En este sentido, dicho capitulo define brevemente los tres conceptos que guian el
anélisis de cualquier proceso de cambio politico, a saber: transicion, liberalizacion ¥y
democratizacion; mismos que serdn retomados en el iliimo capitulo de este trabajo.

El segundo capitulo, aborda histéricamente y de forma descriptiva lqs cuatro grandes
momentos por los que ha atravesado la integracion de los érganos electorales en nuestro pais: a)
la promulgacion, en 1918, de la ley para elecciones federales que dejé en manos de gobemadores
y presidentes municipales la organizacién y vigilancia de los comicios; 5) la centralizacion de los
érganos electorales definida por la ley electoral de 1946, la cual depositd en manos de los poderes
(ejecutivo y legislativo) y los partidos la autoridad comicial; ¢) el proceso de ciudadanizacion de
los 6rganos electorales, que inicié con la reforma de 1990 y se profundizé en 1994, y d) la plena
ciudadanizacion, que con la reforma de 1996 significo una vuelta de tuerca al proceso iniciado en
1994,

La retrospectiva histérica nos parecié fundamental para observar la relevancia de los
cambios operados. En efecto, las carencias y limitaciones del pasado rcsultan itiles para ponderar
los cambios del presente. Este recorrido histérico también se detiene en aquellas circunstancias
que en su momento alentaron o retardaron una integracion méas imparcial de los organismos
electorales en nuestro pais.

El tercer capitulo hace un recuento de los acuerdos tomados por el Consejo General del
IFE previos al proceso electoral del 21 de agosto de 1994, una vez que se integraron los
consejeros ciudadanos a este cuerpo colegiado. Cada uno de los acuerdos es abordado y ordenado
cronolégicamente, en concordancia a como fueron aprobados por el Consejo General.

Por las dificiles circunstancias que caracterizaron a aquel afio, crel conveniente hacer una



breve semblanza del contexto politico en ¢l que se desarolié el proceso electoral. Esta
contextualizacion me parecié pertinente para resaltar en su justa dimension la trascendencia de la
ciudadanizacion del Consejo General y los acuerdos adoptados por éste.

E! cuarto y ultimo capitulo, analiza el papel que jugd la ciudadanizacién en el contexto de
la transicion politica. En este sentido, el anlisis se centra en el papel que tuvo la liberalizacién
politica como formula que garantizé desde los afios setenta la continuidad y estabilidad del
régimen autoritario. Asimismo, se aborda la crisis de la &straiegia liberalizadora durante los afios
ochenta y su refuncionalizacién durante el sexenio de Carlos Salinas. Acto seguido, se destacan
los efectos que la crisis politica, la reforma electoral y la ciudadanizacién de los 6rganos
electorales tuvieron en el proceso de fransicidn a la democracia.

Posteriormente, se incorpora un breve apartado sobre la reforma electoral de 1996,
particularmente en lo que toca a la plena ciudadanizacién del maximo 6rgano electoral. En
efecto, la integracién de consejeros ciudadanos durante el proceso federal de 1994 y el
reforzamiento de la ciudadanizacién con la reforma electoral de 1996 ofrecieron condiciones
inéditas para el mejor desarrollo de los procesos electorales en nuestro pais.

Finalmente, en las conclusiones se sefiala la importancia que tuvo la ciudadanizacion del
Consejo General del IFE durante el proceso electoral federal de 1994 para la inauguracién de una
nueva etapa en la integracion de los 6rganos electorales en México. Etapa que viviria un nuevo
capitulo con la reforma electoral de 1996, misma que profundizaria el proceso de

ciudadanizacion.



) Algunas considersciones tedricas

Desde hace afios México ha vivido un intenso proceso de transformaciones en las estructuras y
procedimientos emanados de la Revolucion de 1910, En efecto, como resultado de la
modemizacion econémica y la movilizada social, la pluralidad politica comenzd a hacerse
constatable en todos los niveles de la vida nacional. Asimismo, el lento pero firme afianzamiento
de otras opciones politicas aparte de la oficial, tuvo como resultado una profunda modificacion en
la geografia electoral del pais, asi come una composicién de los érganos de representacién mas
aconde con esa pluralidad que se desplegaba a lo largo y ancho del territorio nacional.

Sin embargo, 1a peculiaridad del régimen mexicano, caracterizado por una estructura
institucional formalmente democrética pero con préicticas autoritarias, generd un tipo de
sutoritarismo flexible y adaptable al cambio. Este autoritarismo, distinto a cualquier otro en el
orbe, también se caracterizd por contar con una transicién sui gemeris: muy lenta y llena de
altibajos. En efecto, la transformacién gradual y zigzagueante que siguid el proceso de cambio
politico en nuestro pals, provocd, hasta cierto punto, un traslape entre el fin del autoritarismo y la
inauguracién de un régimen plenamente democrético, tal y como puede observarse mads
nitidamente en otros procesos de transicion en el mundo.

Comio quiera —y no obstante las peculiaridades que distinguen a! régimen mexicano y a
su dindmica de cambio—, resulta conveniente revisar esta fltima bajo la optica de algunos
conceptos que permitan identificar los momentos clave por los que ha atravesado ¢l proceso de
transicion en México. Asi, en este capitulo se desarrolla una breve definicién de tres conceptos

presentes en la literatura politolégica, a saber: transicion, liberalizacion y democratizacion.



Ciertamente esta clasificacion no agota ni reduce los rasgos particulares de la transicion
en México, empero sugiere algunas claves para comprender la ruta que sigui6 el cambio politico
€11 nuestro pais.

Antes de abordar estas definiciones, se presenta un marco histérico de la democratizacion
basado en el texto de Samuel P. Huntington, La Fercera Ola, el cual hace referencia a las tres
fases (olas) que caracterizaron el movimiento mundial por la democracia. La ultima de ellas,
iniciada en los afios 70, se distingue por Ia presencia de movimientos que marcaron la transicion
de regimenes totalitarios, dictatoriales y autoritarios a otros de tipo democrético.

Segiin Huntington, México se encontraria dentro de los paises que se adhirieron a esta
tercera ola del auge democritico. Mediante el mecanismo de apertura controlada desde 1a élite
gobernante, ¢l pais comenzé a experimentar sucesivas reformas que paulatinamente comenzarian
a transformar los rasgos autoritanios del régimen. Lo anterior fue posible gracias a que el grupo
reformista sustituyé a grupos tradicionales en el poder.'

Tal y como sefiala este autor, los regimenes no democréticos pueden enfrentar sus crisis
de legitimidad por medio de la liberalizacion o la democratizacién. Sin embargo, la liberalizacién
constituye una salida que dota de condiciones que pueden volver irreversible el paso hacia la
democratizacién. Tal puede ser el caso mexicano.

A continuacién, realizamos un breve recorrido por las definiciones de los tres conceptos
arriba sefialados. Mismos que seran abordados durante el {ltimo capitulo de este trabajo, ¢n el
cual se considera que la transicién en México estuvo definida por una lenta liberalizacién que
condujo, finalmente, al desarrolio de estructuras institucionales preferentemente democréticas,

particularmente en el ambito electoral,



1. El auge de ls democracia: la Tercera Ola

A partir de las transiciones democréticas registradas en la Europa Mediterranea (Espaiia, Portugal
y Grecia) entre 1974 y 1979, el tema del cambio politico ocupd un lugar relevante en los estudios
tedricos y empiricos desarrollados por la ciencia politica. El paso de un régimen autoritario a otro
de corte democratico nutrié los més variados enfoques y dio lugar al surgimiento de diversos
modelos para explicar la transicién. Uno de ellos es el elaborado por el politélogo norteamericano
Samuel P. Huntington.

Para este autor, las transiciones de los ultimos afios se inscriben dentro de un esquema
més amplio de democratizacién que inicié en el siglo XIX. Desde entonces se han presentado tres
grandes olas democratizadoras. La primera ola, desarrollada entre los aflos de 1828 y 1926,
resolvio el problema de la extension del sufragio entre los varones adultos, el establecimiento de
un poder Ejecutivo responsable y la celebracién de elecciones periddicas.

La segunda ola, extendida de 1943 a 1962, surgié como consecuencia de la ocupacién
aliada que promovié la instauracién de instituci:)nes democraticas, y explica la democratizacién
de Alemania Occidental, Italia, Austria, Japén y Corea después de la Segunda Guerra Mundial.
Como Huntington sefiala, la historia no es unidireccional, por lo que a cada una de estas olas
democratizadoras siguié una ola inversa.

Por tltimo, la tercera ola democratizadora abarca los procesos de transicién, generalmente
pacificos, de regimenes autoritarios a democraticos registrados en el mundo a partir de 1974.°
Estos procesos de cambio politico no siempre son los mismos ni tampoco existe un modelo tnico

para explicar las transiciones democréticas.
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Cualquier estudio sobre la transicién debe atender antes que nada la especificidad del
régimen en cuestién, Es necesario reconocer la naturaleza del régimen autoritario para analizar
las caracteristicas del propio procesc de transicion,

Huntington distingue tres tipos de regimenes autoritarios: los sistemas de partido tnico,
los regimenes militares y las dictaduras personalistas. El sistema de partido winico es aquel en el
cual un solo “partido” mantiene el monopolio del poder y sirve como elemento que legitima
ideolégicamente al gobiemo.® La diferencia entre uno y otro es nula ya que ambos conforman un
solo bloque. Este tipo de sistema alcanza regularmente niveles de institucionalidad politica
elevados. En cuanto a los regimenes militares, éstos son resultado de un golpe de Estado, donde
generalmente una junta militar se erige como detentora del poder; este régimen es de cardcter
dual pues lo mismo puede dar paso a la transicién democrética como también puede convertirse
en su principal amenaza. Y, finalmente, ¢l régimen de dictadura personalista es aquel en el cual
un solo individuo concentra el poder. Este tipo de regimenes carecen de una institucionalidad
minima pues se encuentran sujetos a la decisién caprichosa del dictador en tumno.

A estos regimenes corresponde un tipo de transicion, a saber: a) transformacién, que
consiste en el adecuamiento de la norma por parte de la elite dirigente; este proceso se inicia
desde la cipula e indica la fortaleza del gobierno frente a la oposicién; b) reemplazo, se refiere al
cambio que provoca el desarrollo de la oposicion, la cual, alcanzada cierta madurez, tiene la
capacidad de obtener el poder en una eleccidn; y ¢) fraspaso, que indica que tanto el gobierno
como la oposicién se requieren mutuamente, por lo que la negociacién sirve como principal
impulso de este tipo de transicién.*

La relacién que estos regimenes guardan con los procesos de transicién definidos por

Huntington no es puntual ni directa; tarnpoco se puede afirmar que exista una correspondencia

"



univoca. Simplemente podemos advertir que los regimenes autoritarios se homologan por carecer
de la base institucional de cualquier democracia: la participacién. De esta carencia surge un
deterioro de la legitimidad originaria (ideol6gica o de facto) del régimen autoritario. Lo anterior
provoca que el propio régimen busque salidas a esta crisis, ya sea por la eleccién o la represion, o

bien por la democratizacién o la liberalizacion.

2. El concepto de transicién

Por transicién suele entenderse el paso de un régimen politico® a otro sustancialmente distinto.
Este proceso se encuentra determinado por la ausencia de consenso entre los actores politicos
sobre el arreglo institucional y las précticas politicas existentes y por la busqueda de otras
distintas.

La fransicion también sugiere un momento de indeterminacién, en el cual coexisten
instituciones y pricticas autoritarias en proceso de deslegitimacidn, con reglas y acuerdos

democriticos que aun no logran legitimarse plenamente.

(...) el proceso de transicién politica es aquél en el cuai las regias del juego del régimen
vigente han dejado de operar y ser acatadas por todos los actores, pero no ha sido definido y

aceptado un nuevo conjunto de reglas.®

En este orden de ideas, Guillermo O’Donnell y Philippe C. Schmitter definen a la transicién

como.
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(...) ¢l intervalo que se extiende entre un régimen politico y otro (...) Las transiciones estan
delimitadas, de un lado, por el proceso de disolucién del régimen autorilario, y del otro, por
¢l establecimiento de alguna forma de democracia, el retfomo a algln tipo de régimen
sutoritario o el surgimiento de una alternativa revolucionaria. Lo caracteristico de la
iransicién es que en su transcurso las reglas del juego politico no estén definidas. No s6lo se
hallan en flujo permanente sino que, ademds, por lo general son objeto de unz ardua
contienda; los actores luchan no sélo por satisfacer sus intereses inmediatos (...) sino también
por definir las reglas y procedimientos cuya configuracidn determinard probablemente

quienes serdn en ¢l futuro los perdedores y los ganadores.”

La transici6n democratica supone el surgimiento de dos grupos que se confrontan: aquellos que
buscan la supervivencia del régimen y los que buscan modificarlo.® Los actores en conflicto
tratan de imponer su hegemonia, pero cuando los costos de reprimir al contrario son més altos
que los de tolerarlo, se tiende a la negociacién y a la institucionalizacién de procedimientos
democréticos. Sin embargo, cuando no es posible el consenso entre los actores, es altamente
probable un desenlace violento que conduzca al colapso y a la inestabilidad.

Muchos pueden ser los factores y condiciones que intervienen en una transicién politica.
Sin embargo, la mayoria de los tedricos de la transicién coinciden en afirmar que este proceso
tiene como antecedente la crisis politica del régimen. Por lo general, los procesos de transicion se
encuentran precedidos por el agotamiento del proyecto de un determinado régimen autoritario. El
desgaste ideoldgico e institucional deriva en una creciente pérdida de legitimidad que requicre ser
reactivada. De ahi que uno de los factores que condicionan la transicién democratica sea el de la
crisis del régimen autoritario.

Cuando s¢ presenta una ruptura al interior de la coalicién o coaliciones dominantes que

sostienen al régimen autoritario se estd ante una crisis politica.“’ Esta crists supone una pérdida de
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legitimidad, de eficacia decisional del gobiemo y un incremento de la movilizacién social
conflictiva.'” Los actores emergentes que propugnan por la democratizacién tienden a adquirir
mayor relevancia politica, por 1o que se abre Ja posibilidad de una negociacion que genere cierto
consenso tedrico y prictico entre los actores en escena.

Por tltimo, el proceso de transicion a la democracia puede estar definido por una
liberalizacion politica o por una democratizacién. La primera tiene que ver con las reformas
implementadas para relegitimar al régimen, mieniras que la segunda tiene como objetivo la
transformacion estructural de las instituciones, Sin embargo, ambas localizan en el factor politico

del acuerdo un mecanismo para der paso al cambio de una forma no violenta.

3. El concepto de liberalizacién

O'Donnell y Schmitter definen la liberalizacidn politica como aquel proceso que explicita y

amplia los derechos democréticos:

Entendemos por liberalizacién el proceso que vuelve efectivos ciertos derechos, que protegen
a individuos ¥ grupos sociales ante los actos arbitrarios o ilegales cometidos por el Estado o
por terceros. En el plano individual estas garantias incluyen los elementos de la tradicién
liberal: el habeas corpus, la inviolabilidad de la comrespondencia y de la vida privada en et
hogar, el derecho a defenderse segin el debido proceso y de acuerdo con las leyes
preestablecidas, la libertad de palabra, de movimiento y de peticidn ante las autoridades,
etcétera. En el plano de los grupos, abarcan, la libertad para expresar colectivamente su
discrepancia respecto a la politica oficial sin suffir castigo por ello, la falta de censura en los
medios de comunicacidn y la libertad para asociarse voluntariamente con otros ciudadanos
(...) Si eslas pricticas liberalizadoras no constituyen una amenaza evidente e inmediata para

¢l régimen, suelen acrecentarse, se institucionalizan y por lo tanto incrementan los costos
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efectivos y percibidos de su eventual anulacién.'

Por tanto, entendemos por liberalizacion aquel proceso politico que supone una apertura gradual
y controlada de un régimen autoritario y que es implementada por la elite en el poder. Se habla de
liberalizacién cuando se flexibilizan los limites impuestos a la participacién y a la pluralidad
politica a fin de dar respuesta institucional a los grupos o individuos ‘movilizados que amenazan
la estabilidad del régimen. Cuando el grado de legitimidad de un régimen se erosiona y el nivel
de movilizacién y protesta social conflictiva aumnenta, las estructuras de un régimen autoritario
comienzan a liberalizarse para sobrevivir. Esta apertura controlada es una estrategia adaptativa de
cualquier régimen cuando se ve amenazado en su continuidad.

Dos modalidades de liberalizacién politica son reconocidas por los especialistas: una de
orden funcional y otra de tipo disfuncional. Decimos que se trata de una liberalizacién funcional,
cuando el régimen ain puede controlar y manipular las formas de pluralismo surgidas de la
liberalizacion, la coalicién politica dominante no presenta fracturas y el régimen conserva ciertos
niveles de eficacia decisional y de legitimidad. En cambio, hablamos de una liberalizacién
disfuncional, cuando los espacios de participacién y pluralismo politico rebasan el control del
régimen, se presentan fracturas profundas al interior del grupo gobemante y los niveles de
eficacia decisional y de legitimidad sean francamente bajos. Esta (ltima situacién indica una
crisis del régimen autoritario y, por tanto, ¢l preludio de una auténtica democratizacion.

En la préctica, la liberalizacion politica amplia los espacios que exacerban y estimulan la
demanda democritica, constituyendo un poderoso elemento que puede terminar por transformar o
derrocar al régimen. Al menos asi lo demuestran algunas transiciones que fueron precedidas por

una liberalizacién {que se prolongé por varios afios como en Brasil, o que durb poco tiempo
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como en Espaiia). Sin embargo, cuando la liberalizacién se convierte en un arreglo concluyente,
que bien puede entenderse como la institucionalizacién de la liberalizacién, se corre el riesgo de
intesrumpir la transicién en una de sus fases intermedias, tal y como lo ejemplificé durante

décadas el caso mexicano."?

4, El concepto de democratizacién

A diferencia de la liberalizacion, la democratizacién constituye un proceso en el cual la
ampliacién de derechos civiles y politicos no proviene de la decision univoca de la elite
gobemante, sino del acuerdo y la negociacién entre la mayor parte de las fuerzas politicas
actuantes.

O’Donnell y Schmitter nos dicen que 1a democratizacion se refiere a:

(...) aquellos procesos en que las normas y procedimientos de la ciudadania son, o bien
aplicados a instituciones politicas antes regidas por otros principios (p. ej., ¢l control
coactivo, la tradicién social, el juicio de los especialistas o las précticas administrativas), o
bien ampliadas de modo de incluir a individuos que antes no gozaban de tales derechos y
obligaciones (p. ¢/., las personas que no pagan impuestos, los analfabetos, las mujeres, los
jovenes, las minorias énicas y los residentes extranjeros) o para abarcar problemas e
instituciones que antes no participaban de la vida ciudadana (p. ¢/., organismos de Estado o
militares, organizaciones partidarias, asociaciones de intereses particulares, empresas
productivas, entidades educativas, etcétera).”

La democratizacién sugiere cambios profundos de orden estructural € institucional que no sélo

tienen que ver con las actitudes de los actores politicos, sino también con el marco normativo en
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que éstos actiian. Por ende, la democratizacién constituye un proceso més acabado dentro de la
transicion, la define y le da certeza.

En el proceso de democratizacién, el acuerdo politico representa un momento clave. Ya
no se trata de las medidas aperturistas implementadas exclusivamente por la elite gobemante,
sino del pacto fundado en el compromiso y Ia ley, al que arriban los actores inmersos en el
proceso de transicion. Para ello se requiere que los actores reformistas, dentro del gobierno y la
oposicién, sean los dominantes dentro de la organizacidn y construccién de las nuevas estructuras
y practicas de poder.

Dentro de los procesos de transici6n, en particular en el momento de la democratizacion,
las elecciones juegan un papel que no puede menospreciarse. Ciertamente, el proceso de
transicion no ve en las elecciones su principio ni su fin, sino, simplemente, uno de los eslabones
que conforman la cadena de procedimientos acordados. Sin embargo, las elecciones fungen como
¢l diagnéstico més preciso y constatable que otorgan los gobernados al desempefio del partido o
individuo que gobierna. En este sentido, las elecciones son el resultado no séto de la voluntad del
que gobiemna, sino del esfuerzo colectivo por garantizar y promover la participacidn. Asi, se
cumple la condici6n esencial de cualquier régimen democritico'® y se puede afirmar que cuando

se llevan a cabo elecciones imparciales y competitivas el proceso democratizador esté en marcha.

Notas

1. Segin Huntington, a México se le puede ubicar como un régimen de partido Gnico, al cual
corresponderia un proceso de transicion tipificado como transformacion. “Miguel De la Madrid era un
liberalizador econdmico y politico y, rechazando a candidatos més tradicionales y de la vieja guardia,

eligi6 a un joven tecnécrata reformista, Carlos Salinas de Gortari, para continuar el proceso de apertura”.
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Samuel P. Huntington, La tercera ola; la democratizacion a finales del siglo XX, Barcelona, Paidds, 1994,
pp. 125-128.

2. Ibid., pp. 25-36.

3. Ibid., pp. 108-117.

4. 1bid., pp. 120-152.

5. Por régimen politico se entiende: “(...) el conjunto de instituciones que regulan la lucha por el poder y
de los valores que animan tales instituciones™. Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfrance Pasquino,
Diccionario de politica, México, Siglo XXI, 1983, p. 1362.

6. José Antonio Crespo, Fronteras democrdticas en México. Retos, peculiaridades y comporaciones,
México, Océano, 1999, p. 20.

7. Guillermo O'Donne!ll y Philippe C. Schmitter, Transiciones desde un gobierno auloritario.
Conclusiones incierras.sabre las democracias inciertas, vol. 4, Buenos Aires, Paidés, 1991, pp. 19-20.

8. En el estudio de las transiciones es importante destacar el papel que juegan los actores politicos dentto
del proceso de cambio democritico. Recordemos que en la ciencia politica dominé durante afios la idea de
que la democracia sélo era posible gracias al desarrollo de determinadas condiciones econdmicas,
politicas y culturales. Para algunos autores, como Seymur Lipset, 1a democracia se basaba en la existencia
de algunos prerrequisitos tales como la industrializacién, la urbanizacidn y la alfabetizacién. E! énfasis en
las condiciones estructurales subordind el anilisis de la coyuntura politica dent@ del estudio de la
transicién. En este marco aparecié la valiosa contribucién de Dankwart A. Rustow para quien los actores
politicos ocupan un lugar fundamenta! dentro del proceso de cambio politico, puesto que sus decisiones
inciden dentro del proceso mismo, Ver D. Rustow, “Transicién a la democracia”, en César Cansino
(comp.), Teorias def cambio politico (antologia de textos), vol. 2, México, UIA, 1993, pp. 17-34. Otro
autor que enfatiza el estudio de los actores en el proceso de cambio politico es el politélogo espaiiol Juan
Linz, quien afirma: “Desde nuestro punto de vista no puede ignorarse la actuacién tanto de los que estin

mis o menos interesados en el mantenimiento de un cierto sistema politico democritico como la de

18



aquellos que, colocando ofros valores por encima, no estin dispuestos a defenderio o incluso esidn
dispuestos a derrocario. Todo este conjunto de conductas constituye la verdadera dinimica del proceso
politico”. Juan Linz, La quiebra de las democracias, Madrid, Alianza Universidad, 1987, pp. 14-15.

9. Siguiendo ¢l anélisis sistémico, Leonardo Morlino, politlogo italiano, sostiene que la erisis politica
consiste en el desequilibrio que hay entre las demandas politicas, apoyos y procesos decisionales y fos
olifputs o respuesias a nivel de las estructuras de autoridad respecto a la comunidad politica. Cuando se
rompe ¢l equilibrio entre los componentes del sistema politico y se acaba con la estabilidad del régimen se
est4 frente a una crisis politica. Leonardo Morlino, Cémo cambian los regimenes politicos, Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, 1995, pp. 116-129.

10. Segiin Juan Linz hablamos de crisis politica cuando: ) hay una pérdida de legitimidad del régimen, es
decir, cuando las decisiones de la elite politica generan descontento entre los actores influyentes; &} se
presenta ineficacia institucional, es decir, ya no existe capacidad del gobierno de obtener los resultados
esperados; y ¢) se da una movilizacién social conflictiva que repudia al régimen. Juan Linz, La quiebra...,
op. cit., pp. 32-79.

11. Guiltermo O'Donnell y Philippe C. Schmitter, Transiciones..., op. cit., pp. 20-21.

12. En un oportuno ensayo, Soledad Loaeza seflala al respecto: “Contrariamente a la idea generalizada de
que 1as liberalizaciones tienden a ser formulas transitorias, México cuenta con una experiencia aperturista
de més de veinte afios cuyo éxito ha significado la cancelacién o, por lo menos, la postergacion sine die de
ta democratizacion”. Soledad Loaeza, “La incertidumbre politica mexicana”, Nexos, nim. 186, México,
junio de 1993, p. 48.

13. Guillermo O Donnell y Philippe Schmitter, Transiciones..., op. cit., pp. 23-24.

14, Sobre el concepto de democracia existen numerosas definiciones: normativas, empiricas, idealistas,
realistas, etcétera. Dentro de este abanico, las teorias del cambio politico han preferido utilizar
definiciones empiricas de democracia. En esta direccion, Robert Dahl define a la “poliarquia”, es decir, a

la democracia, como un conjunto de reglas y procedimientos. Esta definicién procedimental supone la
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existencia de dos elementos basicos: participacién y pluralismo. Por participacién entendemos la inclusion
de los individuos a la cosa publica, mistma que precisa, la vigencia de derechos individuales de
participacién, reunion, asociacién y sufragio. Por su parte, el pluralismo supone la existencia de mis de un
partido con condiciones reales de contender por ¢l poder politico. En resumen, un régimen democratico se
define por las reglas e instituciones que permiten y garantizan ia lucha competilivé por €l poder y la
multiplicidad de opciones sujetas a eleccién. Robert Dahl, La poliarquia; participacion y eposicion,

México, Rei, 1993, pp. 13-25.



IL. Génesis y conformacién de los 6rganos electorales
en México de 1918 a 1996

Uno de los temas que ha ocupado un lugar central del litigio en torno a la reforma electoral ha
sido el de la composicién de los organismos electorales, maxima instancia de organizacion,
conduccién, vigilancia y calificacion del proceso electoral. En nuestro pais, la creciente
desconfianza ¢ incredulidad frente a los acuerdos y veredictos emanados de las instituciones
electorales fue erosionando paulatinamente su actuacién ante los ojos de partidos y ciudadanos.
Lo anterior no fue gratuite; en gran medida este fendmeno se debi, entre otras cosas, al hecho de
que el gobierno v su partido (PRI) dominaron durante décadas los organismos electorales,
cuestion que limito el desarrollo imparcial, objetivo, equitativo y eficaz que por definicién debe
poseer la organizacidn electoral en cualquier democracia moderna.

Desde la centralizacién en el &mbito federal de la organizacion electoral en 1946 hasta la
més reciente conformacién del Consejo General del Institute Federal Electoral (IFE) derivada de
la reforma electoral de 1996, podemos apreciar con relativa claridad tres momentos en lo que
respecta a la integracién de los organismos electorales: el primer momento, que corre de 1946 a
1973, se caracteriza por el predominio de los poderes Ejecutivo y Legislativo en los drganos
electorales; el segundo, que va de 1973 a 1988, donde destaca el peso de los partidos politicos; y
un tercero de 1990 a la fecha, cuando el gobierno, los partidos politicos y los ciudadanos
conjuntaron esfuerzos para disefiar organismos electorales que garantizaran comicios imparciales,
objetivos y equitativos.

En este capitulo nos proponemos dar una vision general de como se han conformado

histéricamente los drganos electorales en nuestro pais a partir de la ley de 1918 hasta arribar a la
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reforma de 1996.

1. Origenes

En una época en donde las armas constituian la fuente mas visible de legitimacién politica,
resulta dificil imaginar que las elecciones fueran la arena privilegiada para la disputa del poder
politico. Sin embargo, la instauracién de un ordenamiento minimo en lo electoral sentd las
primeras bases de lo que seria e] mecanismo por excelencia para la transmisidn institucional del
poder: las elecciones. E} momento electoral, una vez terminada la lucha armada, cumplié dos
objetivos fundamentales: la distribucién de cargos piblicos entre la elite gobernante y la
canalizacién de la disidencia politica. Asimismo, la necesidad de contar con el reconocimiento
norteamericano, imprescindible para la reactivacién de la devastada economia nacional y la
preservacién de la bandera democratica como sello del régimen emergente, lievaron a éste a la
adopcidn de un sistema de partidos formalmente pluralista pese a la escasa o nula competitividad
entre ellos. Por tanto, la existencia de elecciones formalmente democréticas y la aceptacidn legal
de la oposicién politica constituyeron dos resortes fundamentales del régimen postrevolucionario.

Posteriormente, con la paulatina construccién de un sistema de partido hegemonico' el
régimen se consolidé en el poder durante décadas con una fachada democrética que contd con el
reconocimiento de propios y extrafios. Esta sitwacién sui generis —que llevé a los estudiosos a
distinguirlo de los sistemas de partido tnico y de partido predominante—, fue posible en gran
medida gracias al disefio e implementacion de instituciones y leyes electorales que, como

veremos, estuvieron reguladas para su propio beneficio. El control absoluto de las elecciones se
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convirti6, entonces, en una necesidad de primer orden para la permanencia del régimen.
Hagamos, pues, un poco de historia de como se logré esta tarea desde la integracion misma de los
organos electorales.

Con el triunfo de Venustiano Carranza y su grupo sobre los remanentes del
zapatismo y el villismo en 1916, se inici6 una etapa que puso los primeros cimientos del
sistema politico mexicano. En este aiio, Carranza convocé a la eleccién de un nuevo
Constituyente para reformar la Constitucién de 1857 y el 2 de julio de 1918, ya en calidad
de presidente electo, promulgd una ley para la eleccidn de los poderes federales que
dejaba la organizacion y vigilancia de los comicios en cadz; entidad federativa en manos
de los gobernadores y presidentes municipales. Lo anterior no podia ser de otra manera ya
que los poderes locales ain se encontraban con una autonomfa beligerante que los dejaba

fuera de todo control central:

(...) desde 1957 hasta 1935 existié una “diarqufa” consistente en que junto al supremo Poder
Ejecutivo (el lado formal de la diarquia) casi siempre coexistid, en competencia mis o menos
abierta, un caudillo o jefe maximo (lado informal de la diarquia), con poder suficiente para

enfrentar con perspectivas de &xito al presidente.”

Durante este periodo, la organizacién partidaria se caracterizé por la atomizacion, un fuerte
regionalismo y un sentido francamente coyuntural. Los miiltiples partidos surgidos entonces
(varios de ellos clubes politicos), formaron parte del e:ntramado en que se aricularon los
diferentes intereses locales, mecanismo que resultd altamente funcional para las relaciones entre

caudillos y caciques. Asi, la ausencia de canales institucionales para dirimir las controversias
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generadas en la lucha por el poder dejé en manos de los caudillos toda facultad de control y

decisién sobre las mismas:

(...) en ningiin momento de la agitada vida pablica de este periodo los ciudadanos mexicanos
estuvieron en la posibilidad de ejercer plenamente sus supuestos derechos democréticos por
1a via electoral. Las razones de esta contradiccién fueron varias. En primer lugar, la ausencia
de una tradicién democrdtica real. Luego, ¢l hecho de que la dinimica politica que sigui6 al
triunfo de los rebeldes sobre el antiguo régimen inhibié la presencia de fuerzas organizadas
—partidos bien estructurados y con bases sociales— que ofrecieran una alternativa real frente

a los vencedores.’

Para entonces, la organizacién y vigilancia electoral quedé en manos de tres clases de consejos:
de listas electorales, de distritos electorales y municipales. La integracion de dichos consejos era
1a siguiente: el Consejo de Listas Electorales se conformaba de nueve miembros propietarios con
sus respectivos suplentes, los cuales eran seleccionados por un sorteo verificado entre los
candidatos propuestos por el ayuntamiento de cada estado (art. 5); los Consejos de Distrito
Electoral se integraban por el presidente municipal, dos opositores en la eleccion previa anterior
(a falta de éstos se recurria a dos ex presidentes municipales), cuatro ciudadanos designados por
insaculacion y seis ciudadanos como suplentes (art. 8); finalmente, los Consejos Municipales se
conformaban bajo la presidencia del sindico del ayuntamiento y el resto de los miembros era
designado bajo la modalidad antes expuesta (art. 9).

De acuerdo a esta ley, los gobemadores de los estados eran los encargados de la
distritacion en cada entidad (art. 14); mientras que correspondia a los gobiernos municipales la
divisién de los distritos en secciones electorales (art. 15), la impresion de las boletas para la

eleccion (art. 32) y el registro de candidatos (art. 27). También era facultad de los ayuntamientos
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designar los lugares en donde se ubicarian las casillas de votacién, nombrar a los encargados de
instalarla (art. 30) y hacer las tareas necesarias para la elaboracién de los listados de votantes
(art.15 al 25).

La mesa de casilla se conformaba con un presidente, dos secretarios y dos escrutadores
designados por la mayoria de los votos entre los electores presentes (art. 50). Esta disposicién
representd uno de los puntos mas conflictivos ya que propiciaba la violencia entre los grupos en
pugna politica, los cuales se disputaban el control de las casillas.

En suma, la ley de 1918 dio cuenta de la enorme descentralizacién que en materia
electoral privaba para entonces, ia cual tuvo como rasgo mas sobreseliente la total ausencia tanto
de los poderes de Ia Unién como de los partidos politicos en los organismos electorales. Todo

quedaba en manos de los poderes locales y municipales.
2. Hacia la centralizacién

La ley promulgada en 1918 se mantuvol vigente hasta 1946, aiio en que la Ley Federal Electoral
cred 1a Comisién Federal de Vigilancia Electoral, érgano gque centralizé la organizacién y
vigilancia de los procesos electorales. Esta centralizacién no fue fortuita, sino que respondié a la
creciente inestabilidad politica que entonces vivié el pais. En efecto, a partir de 1520 la vida
politica nacional estuvo dominada por la constante amenaza de fracturas al interior de la elite
gobernante, Ia cual no lograba cohesionarse alrededor de una figura lo suficientemente fuerte y
capaz de inhibir los 4nimos insurreccionales que aiin albergaban numerosos caudillos militares.

Sin embargo, con la fundacién del Partido Nacional Revolucionario (PNR) en 1929 se
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logro en buena medida cohesionar a los caudillos y caciques regionales, quienes ciertamente no
perdieron su influencia ni conurol local, pero se vieron obligados a negociar sus intereses
particulares a través de la mediacién del aparato partidario. El nuevo eje articulador de este
aparato fue en un primer momento el “Jefe Maximo” encamado en la figura _de Plutarco Elias
Calles, y, posteriormente, la Presidencia de la Repiblica, institucién que a partir del mandato de
Lazaro Cérdenas se convirtid de facto en el principal 4rbitro de la vida politica nacional.

Cabe sefialar que junto al fortalecimiento de la figura presidencial también se consolidé la
del partido hegeménico. A finales de los afios treinta y durante el gobierno del general Cirdenas,
¢l PNR se transformé en Partido de la Revolucién Mexicana (PRM). Esta modificacion no sélo
tuvo que ver con ¢l nombre, sino fundamentalmente con la concepcién misma del partido, ya que
éste pasé de ser una organizacién cuyo sustento habia sido la burocracia politica, para asi
convertirse en ¢l principal agente de movilizacién social y en el intermediario por excelencia
entre las demandas surgidas de la sociedad y el gobiemo.

Para ello, el partido incorpord en su seno a los obreros y campesinos, dos de los sectores
sociales entonces mayoritarios, mediante la fundacién de la Confederacion de Trabajadores de
México (CTM) y la Confederacién Nacional Campesina (CNC), instancias de organizacién y
representacién gremial adheridas al cuerpo partidario. Este acontecimiento, que sello el pacto
social surgido de la Revolucién, definié los alcances de esta transformacion incluyente ya que
incorporé a vastos sectores de la sociedad bajo el manto de una sola organizacion politica. La
centralidad que alcanzé el poder Ejecutivo y el predominio del partido oficial en todos los
dmbitos del quehacer publico determinaron la vida politica de nuestro pais.* Los procesos

electorales ne fueron la excepcion:
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El control de las elecciones pasd asi a ser una funcion de la ciipula del pantido y, por
supuesto, del Ejecutivo (...) Para principios de los afios cuarenta, el sistema politico mexicano
y en parficular el presidencialismo, se encontraba ya consolidado en gran medida como
resullado de la gestién del presidente Cardenas.®

El 7 de enero de 1946 se promulgé una nueva ley electoral de cardcter federal que sustituyd a la
deficiente ley de 1918. Para el 18 del mismo mes, se¢ transformé el PRM en Partido
Revolucionario Institucional (PRI), nombre que conserva hasta la actualidad. Con ello, quedd
garantizada la continuidad institucional que acompafié y caracterizé al periodo del liamado
“milagro mexicano”, ¢l cual configurd una etapa de crecimiento econdmico sostepido y
estabilidad politica que se prolongaria hasta los inicios de la década de los setenta. La
centralizacién del poder se convirtid en un prerrequisito para la modernizacién econémica y €n
un instrumento esencial para la estabilidad social y politica. Diche centralizacién llevé a la
confeccién de una ley electoral que otorgé al presidente y a su partido una intervencién directa en
los procesos electorales en el ambito federal.

La nueva ley determiné que la vigilancia del proceso electoral se efectuaria a través de la
Comisién Federal de Vigilancia Electoral. Dicha comisidn estaba integrada por ¢l secretario de
Gobemacién con otro miembro del gabinete, ambos comisionados del poder Ejecutivo; dos
miembros del poder Legislativo: un senador y un diputado; y dos comisionados de partidos
nacionales, cuidando que dichos partidos fuesen los més importantes en el pais, con ideologia,
programa y candidatos diversos (art. 7).

La comision tenia entre sus atribuciones mds importantes la de reglamentar el
functonamiento e integracién de las Comisiones Locales Electorales que, junto con los Comités

Distritales, quedaban a cargo de las elecciones federales en las entidades. Las primeras se
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integraban con dos representantes de partidos politicos (que en caso de no llegar a un acuerdo
eran designados por la comision federal) y tres ciudadanos. Los Comités Distritales eran
designados por las Comisiones Locales y su integracién era igual a 1a de éstas ultimas. Con esta
ley, el partido oficial y el gobierno contaban con la mayoria dentro del 6rg_ano central de la
Comision Federal de Vigilancia Electoral ya que tenian cinco de los seis votos totales. Lo mismo
ocurria con las Comisiones Locales y Comités Distritales.

En ¢l mismo aflo se cred el Consejo del Padrén Electoral, érgano con autonomia
administrativa, pero que se mantenia sujeto a las normas que dictara la Comisién Federal de
Vigilancia Electoral (art. 52). Este consejo estaba integrado por el director general de estadistica
(quien lo presidia), €! director general de poblacidn y el director general de correos {art. 50). Se
encargaba de hacer la divisién temritorial para formar distritos electorales, revisar periédicamente
¢l padrin de votantes en todo el pais, elaborar €l padrén electoral, asi como expedir y entregar las
credenciales de votantes. El consejo tenfa su sede en la ciudad de México, pero podia establecer
delegaciones y agencias forineas.

La ley del 46 disponia que para la integracion de las mesas directivas de casilla, los
Comités Distritales convocarian a los partidos para que de comin acuerdo designaran a los
funcionarios de la misma, en caso de no haber acuerdo el propio Comité Distrital realizar{a la
designacién. El computo de los votes lo realizaba el propio presidente de la casilla, auxiliado por
el Comité Distrital. A diferencia de su antecesora (la ley de 1918), la ley de 1946 centralizé toda
la organizacién y vigilancia electoral en la Secretaria de Gobemacion, en la Comision Federal de
Vigilancia Electoral y en el Consejo del Padrén Electoral: “A partir de entonces quedaron fuera
del proceso electoral federal los presidentes municipales y los gobernadores, con lo cual la

federacién dio un enorme paso hacia la centralizacian del poder politico™.®
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En 1951 se cre6 1a Comisién Federal Electoral (CFE) que sustituy6 a la Comisién Federal
de Vigilancia Electoral, y que siguié la misma légica centralizadora de los procesos electorales.
La CFE estaba integrada por los siguientes comisionados: uno del poder Ejecutivo (en lugar de
dos, tal como lo indicaba la ley de 1946), dos del poder Legislativo: un senador y un diputado; y
tres comisionados de partidos politicos nacionales —antes eran dos— designados en comiin
acuerdo por los mismos (en caso de no existir acuerdo, los representantes partidarios eran
designados por los comisionados de los poderes de la Unidn, cuidando que aquellos fueran de
ideologta o programa diversos).

Al igual que la ley de 1946, era atribucién de la CFE expedir €l reglamento para su propio
funcionamiento y para el de las Comisiones Locales y Comités Distritales (art. 12). En cada
entidad federativa funcionaba una Comisién Local Electoral, misma que estaba integrada por tres
ciudadanos designados por la CFE y un representante de cada partido politico nacional con voz
pero sin voto. Las Comisiones Locales designaban a los integrantes de los Comités Distritales,
los cuales estaban conformados por tres miembros propietarios y tres suplentes, y un
representante por cada partido potitico con derecho a voz pero sin voto.

Los comisionados de la CFE tanto en las Comisiones Locales como en los Comités
Distritales debian ser ciudadanos en pleno uso de sus derechos politicos, nativos de la entidad
respectiva o con residencia no menor de un aflo; debian tener un modo honesto de vivir, no
desempeiiar ningun cargo o empleo piblico y ser de reconocida probidad y cultura suficiente para
el adecuado desempefio de sus funciones (art. 16).

Los Comités Distritales designaban a los ciudadanos que debian integrar las mesas

directivas de las casillas electorales y €] computo de los votos lo efectuaban los propios comités.



Correspondia también a los Comités Distritales expedir una constancia a los candidatos a
diputados que hubiesen obtenido la mayoria.

En este mismo afio, se creé ¢l Registro Nacional de Electores {(RNE), dependiente de la
CFE, como una institucién de servicio piiblico encargada de mantener al corriente el registro
ciudadano, expedir las credenciales de elector, y formar, publicar y proporcionar ¢l padrén a los
organismos electorales (art. 45). E! personal del RNE era de confianza. Su director era nombrado
por el presidente de la CFE y ¢l resto del personal era designado por el propio director, quien
debia contar con la aprobacién del presidente de 1a CFE.

Conviene sefialar que durante esos afios se hizo constante la queja de la oposicién,
principalmente del Partido Accidn Nacional (PAN), quien denuncié lo injusto de la formuia de
mayoria simple entonces utilizada para la integracion de las cémaras ya que dejaba sin
representacion los votos expresados en favor de la oposicidn. Dicha situacién motivé que se
radicalizara este partido, quien en numerosas ocasiones amenazé con retirarse de las elecciones;
amenaza puesta al dia con el boicot declarado en 1958 por el PAN, cuando ordend a sus
candidatos victoriosos en la C4mara de Diputados no presentarse a oCupar sus cargos.’

A pesar de la estabilidad politica, ¢l crecimiento econémico y la paz social que
caracterizaron a los afios del llamado “milagro mexicano”, los movimientos de disidencia politica
y protesta social encabezados por maestros y ferrocarrileros al final de los afios cincuenta
alertarcn al régimen sobre la urgente necesidad de abrir espacios a una oposicién que comenzaba
a radicalizarse,

Asi, en 1963 se realizd una nueva reforma a la legislacién electoral con el fin de alentar a
una débil oposicién para participar en los procesos electorales. Esta operacion reformadora

cumplio dos funciones estratégicas: la primera, refuerza la oposicion institucional al régimen de
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partido hegeménico; y, la segunda, que se deriva de la anterior, garantiza el control de los
comicios por parte del presidente y su partido con un mayor margen de legitimidad. Con estos
objetivos, la reforma de 1963 incorporaba el sistema de diputados de partido que consistia en que
cada partido que obtuviese un total de votacién nacional del 2.5 por ciento como minimo
obtendra cinco diputados, mas un diputado adicional por cada medio por ciento por encima de
esta cifra. El tope era de 20 diputados. Sin embargo, la abrumadora mayoria que el PRI mantuvo
en ¢l Congreso demostrd lo limitado de esta reforma que, sin desconocer su trascendencia, se
encontré lejos de resolver la preocupante sobre y subrepresentacién en que se encontraban las
fuerzas politicas. Asimismo, esta reforma establecia el criterio de fuerza electoral para la
seleccidn de los tres representantes de partido en la Comisidn Federal Electoral.

En el afio de 1968 se registré un movimiento estudiantil que evidencid el agotamiento de
un modelo politico que ya no lograba procesar institucionalmente la conflictividad social e
incorporar politicamente a la diversidad politica, social y cultural que recorria el pais entero. Este
movimiento, encabezado por estudiantes de la UNAM y el Politécnico, tuvo una respuesta
represiva por parte del régimen. A partir de entonces, importantes sectores de la sociedad
mexicana comenzaron a organizarse ¢n tomo a los llamados movimientos populares
representados por el sindicalismo universitario, ¢l feminismo y la disidencia sindical de maestros,
ferrocarrileros y electricistas. Este conjunto de movimientos evidencié los limites de una apertura
politica restringida que tuvo su expresién més dramética con la aparicion en el escenario nacional
de 1a guerrilla urbana y rural a principios de los afios setenta. A su vez, en estos aflos el milagro
mexicano comenzé a desdibujarse y con é! la confianza en tomo al régimen y a su proyecto
econdmico.

Como respuesta a lo anterior, el entonces presidente Luis Echeverria impuls6 en 1973 una
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serie de reformas a la Ley Federal Electoral, con el fin de canalizar institucionalmente la protesta
mediante el fortalecimiento de los partidos de oposicion. Bajo esta premisa, se clevé de 20 a 25 el
nimero tope de diputados de partido y se otorgd representacion a todos los partidos con registro
en las instancias electorales federales. La reforma de 1973 también introdujo, por vez primera €n
la legisiacion electoral, el concepto de autonomia: “La Comisién Federal Electoral es el
organismo auténomo, de caricter permanente, con personalidad juridica propia, encargado de la
coordinacidn, preparacién, desarrollo y vigilancia del proceso electoral en toda la Rc:pl'lblica".B

Con las reformas a la ley electoral se incorporaba a la CFE un comisionado por cada
partido politico con derecho 4 voz y voto. Por tanto, la CFE quedaba integrada de la siguiente
manera; un comisionado por el poder Ejecutivo que era el secretario de Gobernacién que fungia
como presidente; dos comisionados del poder Legislativo: un senador y un diputado; un
comisionado por cada partido politico nacional, y un notario publice, con voz pero sin voto, que
hacia las funcioncs de sceretario.

Sin embargo, la aritmética en la conformacion de la CFE permanecid sin grandes
cambios, ya que el PRI contd con los votos de su comisionado, de los dos representantes de las
camaras provenientes de este partido politico y eon el del secretario de Gobemnacion, quien fungia
como presidente de! organismo, mientras que la oposicion apenas podia reunir, en el mejor de los
casos, los votos de tos comisionados del Partido Popular Socialista (PPS), Partido Auténtico de la
Revolucién Mexicana (PARM) y de Accién Nacional. Las Comisiones Locales Electorales
quedaban integradas por tres comisionados designados por la CFE y un comisionado por cada
partido politico nacional; fungia como presidente el comisionado designado por la CFE, el cual
contaba con voto de calidad. La integracion de los Comités Distritales era la misma que la de las

Comistones Locales.
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Finalmente, dos hechos pusieron al descubierto las limitaciones de dicha reforma y la
estrechez de la apertura politica echeverrista: la marginacién del Partido Comunista Mexicano
(PCM), al cual no se le reconocié legalmente, y la ausencia del PAN en las elecciones
presidenciales de 1976 debido a problemas internos que lo llevarcn a no presentar candidato.
Como consecuencia de lo anterior, José Lopez Portillo, candidato del PRI y de la oposicion
restante (PPS y PARM), se present sin rival formal a la contienda presidencial, cuestién que
oblig6 al gobiemo entrante a reformar nuevamente la ley para alentar la participacién opositora,
principalmente la de izquierda.

1977 es un afio crucial en el proceso de reformas a la legislacién electoral. La
promulgacién de la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE)
respondié a una necesidad primordial: recuperar legitimidad para un régimen politico que habia
mostrado sintomas evidentes de agotamiento desde 1968 a través de la incorporacién de fuerzas
politicas que no contaban con representacion en ¢l entramado institucional. Esta reforma tenia el
objetivo de refuncionalizar al sistema politico mediante la canalizactén instituciona! del conflicto
politico propiciado por la emergencia de un conjunto de actores sociales (v. gr. guerrilla rural y
urbana, movimientos campesinos, estudiantiles, obreros, magisteriales, etcétera) que
cuestionaben las bases de legitimidad del propio régimen. En particular, el principal destinatario
de dicha reforma fueron las agrupaciones de izquierda, especialmente los comunistas, quienes
representaban a una franja de la sociedad que ya no se sentia identificada con los referentes
politicos existentes: “Como significaba e! reconocimiento al pluralismo, dnica alternativa al
endurecimiento politico que no se queria, la nueva ley abrié grandes posibilidades de expresién
politica y clectoral a la oposicién en general, pero a la izquierda en particular”.’

La LFOPPE disefié un sistema electoral mixto compuesio de 400 diputados: 300
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uninominales y 100 de representacién proporcional; conservaba el voto de los comisionados de
todos los partidos en todos los érganos colegiados; establecia para los partidos la posibilidad del
registro condicionado a los resultados electorales fijando un umbral minimo del 1.5 por ciento de
los votos totales de cualquier eleccién federal; determinaba el método de in;aculacién para la
intcgracién de las Comisioncs Locales y Comités Distritales; disminuia el papel de la Secretaria
de Gobernacion en asuntos tan importantes como el registro de partidos; creaba figuras juridicas
nuevas como la de asociacién politica; y dcclaraba a los partidos como entidades de interés
piblico, suietos a derechos y obligaciones.

La Comisién Federal Electoral se integraba de la misma forma que determinaba la
reforma dc 1973, tnicamcnte se incorporaba et derecho a voto para el notario piblico que fungia
como secretario. Una dc las aportaciones mas importantes fue la creacion del Comité Técnico y
de Vigilancia del Registro Nacional de Electores, que se integraba por tres representantes del
gobiemo federal que tuviesen funcioncs de estadistica, informatica y dc estudios del territorio
nacional, asi como por un representante dc cada partido politico nacional. Las Comisiones
Localcs y Comités Distritalcs se integraban con cuatro miembros insaculados por la CFE de una
lista que el comité técnico proponia. Todos sus miembros (incluidos los comisionados de los
partidos) tenfan derecho a voz y voto. Las mesas directivas de casilla se integraban por
ciudadanos residentes en la seccion respectiva. Cada casilla se componia de un presidente, un
secretario, dos escrutadores y los suplentes respectivos, quienes eran designados por el Comité
Distrital (art, 104).

Cabe destacar que con la ley electoral de 1977 se modifico notablemente la aritmética de
la CFE ya que los partidos que alcanzaron su registro condicionado y lo refrendaron en las

elecciones federales de 1979 al obtener la votacién minima establecida [Partido Demécrata



Mexicano {(PDM), Partido Socialista de los Trabajadores (PST) y el Comunista Mexicano],
pasaron a integrar este organismo. Con ello, para la vispera de la eleccion presidencial de 1982, el
PRI habia perdido la mayoria preestablecida al interior de la CFE ya que contaba con cuatro
votos (uno del secretario de Gobemacidn, dos de los legisladores y uno de su representante),
mientras que la oposicidn en su conjunto {(PAN, PPS, PARM, PDM, PST y PSUM'®) reunia un
total de seis votos. A este total se le sumaba el voto del notario pablico.

Sin embargo, a pesar de que los partidos opositores tenian formalmente la mayoria de los
votos al interior de la CFE, ésta no se pude hacer valer debido a las diferencias entre las
oposiciones y a que ¢l PRI conseguia regularmente sumar a su votacién los votos de los llamados
“partidos satélites”: PPS, PARM y PST.

Durante los afios ochenta se hizo evidente que nuestro pals requeria una reorientacidn ante
el fracaso de un modelo restringido de apertura politica que no terminaba por asentar reglas del
juego que convencieran a los distintos actores politicos. El creciente deterioro del nivel de vida y
del poder adquisitivo del salario, los sucesivos escandalos de corrupcion en que se vieron
involucrados importantes miembros del gobierno, la demanda de participacién y democratizacién
encabezada por los movimientos de damniﬁcédos en 1985 y por los estudiantes del Consejo
Estudiantil Universitario (CEU) en 1986 y 1987, asi como €l desarrollo de una opinitn piblica
més critica e informada fueron sucesos que reflejaron el malestar social, el desgaste politico y el
deseo de participacién de grupbs y seciores sociales que ya no se identificaban con los canales
institucionales existentes. La legitimidad del régimen, sustentada durante décadas en la gestion
gubemamental, se vio seriamente dafiada y con ella la desconfianza y el malestar frente al
ejercicio publico se hicieron mas frecuentes.

En este marco, el Congreso de la Unidn aprobé una nueva ley electoral en diciembre de



1986, El paquete legislativo introdujo varias novedades, entre las que destacaron: el incremento
de 100 a 200 de los diputados de representacion proporcional y Ia apertura de éstos al partido
oficial; la renovacién del Senado por mitades cada tres afios, tal y como lo disponia la
Constitucién de 1917; y la creacién de la Asamblea de Representantes dell Distrito Federai
(ARDF). Por lo que respecta a la integracién de los 6rganos electorales, €l Cédigo Federal
Electoral (Cofel), que sustituyé a la LFOPPE, consideraba la fuerza electoral de los partidos
como criterio central para la integracién de la CFE. De tal forma que la comision se integraba de
la siguiente manera: un comisionado del poder Ejecutivo (secretario de Gobemacidn), quien
fungia como presidente dc la CFE y contaba con voto de calidad; dos comisionados del poder
Legislativo (un senador y un diputado de la mayoria); y los comisionados de los partidos
politicos. Estos 0ltimos se designaban bajo la siguiente férmula: cada partido que hubiese
alcanzado entre el 1.5 y el tres por ciento de la votacién nacional efectiva en la iltima eleccién
federal para diputado de mayoria tenia derecho a un comisionado; los que hubiesen alcanzado
entre el tres y el seis por ciento contarian con otro, y los que hubiesen obtenido mas del seis por
ciento contarian con un comisionado mas por cada tres por ciento adicional, sin poder llegar a
tener mds de 16 comisionados (art. 165). Esto propicié que en 1988 un solo partido (PRI) tuviese
mayoriza absoluta en la CFE: 16 de 31 votos. De suerte que el partido oficial se convertia en juez

y parte del proceso electoral;

Es muy explicable el descrédito en que cayd la Comision Federal Electoral en aquel momento
y no sdlo por 1a “caida del sistema”, sino porque dicho érgano de autoridad electoral estaba
integrado entonces por una representacién con aplastante mayoria del PRI que no podia ser

superada ni siquiera por la suma de todos los representantes restantes."!



Las Comisiones Locales estaban integradas por un presidente y secretario designados por el
presidente de la CFE y por los comisionados de los partidos politicos que se integraban bajo las
mismas reglas y proporciones antes enunciadas (art. 178). Los Comités Distritales, por su parte,
se integraban con igual nimero de miembros y bajo los mismos criterios que las Comisiones
Locales. Con el Cofel, dejaba de ser una funcién del Comité Distrital expedir las constancias de
mayoria a los candidatos a diputados que hubiesen resultado electos pasando a ser una atribucién
de la CFE (XXVII, art. 170).

Las mesas de casilla estaban integradas con un presidente y un secretario designados por
insaculacién que realizaba el Comité Distrital a partir de una lista que presentaban los partidos
politicos (art. 197). E} Comité Técnico y de Vigilancia del Registro Nacional de Electores
subsistia con el Cofel, pero se conformaba de forma distinta: un secretario general del registro, un
representante de cada partido, un representante del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informaética (INEGI) y un secretario técnico que era designado por el director general del RNE
(art.148). Asimismo, se crearon las Comisiones Estatales de Vigilancia y Comités Distritales de
Vigilancia, quienes estaban integrados por los siguientes miembros: el delegado estatal y el
distrital, respectivamente, del RNE, un representante por cada partido, un representante del
INEG! y un secretario técnico (arts. 151 y 155). Entre las funciones mas importantes de éstos se
encontraban la de vigilar el empadronamiento y la entrega oportuna de credenciales de elector,
solicitar la implementacion de técnicas censales para la depuracién del padrén electoral, asi como
recibir las solicitudes que los partidos formulasen para la depuracién y actualizacién de! padrén
(arts. 152 y 156).

Finalmente, con ¢l Cofel se cred el Tribunal de lo Contencioso Electoral (TCE) como un

“organismo auténomo de caricter administrativo, dotado de plena autonomia, para resolver los
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recursos de apelacion y queja” {art. 352). Sin embargo, este organismo no emitia dictamenes de
caricter resolutivo sino Gnicamente propositivo y sus facultades eran muy limitadas ya que la
aprobacion de los resultados quedaba totalmente en manos del nuevo Congreso erigido en
Colegio Electoral, lo que hacia de los legisladores recién nombrados juez y parte del proceso,

pues ellos mismos eran {os que calificaban la eleccidn en la que presuntamente resultaban electos.

3. Hacia la ciudadanizacion

La incredulidad hacia los organos elcctorales alcanzé sus niveles més criticos durante las
elecciones federales de 1988, entre otras razones por el hecho de que el maximo o&rgano
encargado de organizar y vigilar el proceso no contaba, dada su composicidn, con el minimo de
objetividad e imparcialidad necesarios para el cabal cumplimiento de sus funciones. Aunado a lo
anterior, la impugnacién de los resultados electorales por las dos principales oposiciones
politicas: el Frente Democratico Nacional (FDN)'? y el PAN, asi como la creciente movilizacion
ciudadana que se sumd a este cuestionamiento pusieron de manifiesto la necesidad de contar con
un ordenamiento capaz de conciliar legalidad con credibilidad y contener asf la espiral fraude-
impugnacion que para entonces se agudizaba.

En tales circunstancias, el entonces presidente electo, Carlos Salinas de Gortari, convocd
al “Acuerdo Nacional para la Ampliacién de Nuestra Vida Democratica”, que en 1989 se tradujo
en una consulta publica y en abril de 1990 en una reforma constitucional. En agosto del mismo
afio se cred una nueva legislacion electoral: el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos

Electorales (Cofipe). La primera reforma electoral impulsada durante el sexenio de Salinas de
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Gortari suprimié a la antigua Comision Federal Elqctoral y al Tribunal de lo Contencioso
Electoral, y cre6 dos nuevos organismos: el Instituto Federal Electoral (IFE) y el Tribunal Federal
Electoral (TFE). El IFE se constiuyé como un “organismo publico, auténomo, de caracter
permanente, con personalidad juridica y patrimonio propios™ (art. 70). EI TFE, por su parte, se
definidé como un “6rgano jurisdiccional auténomo, encargado de la substanciacién y resolucion
de los recursos de apelaci6n e inconformidad” (art. 264).

Fsta reforma intent6 dar respuesta a la inquietud expresada por mayor imparcialidad:

El érgano federal electoral, al tiempo que estd constituido por representantes estatales y de
los partidos en igualdad, debiera intcgrarse ademis con elementos qus sirvieran como una
especic de fiel de balanza (...} El nimero de estos miembros estaria determinado por la
necesidad de que ni la representacién estatal por su lado, ni 1a de ninguna coalicién por el

otro pudiera por si misma tener fa mayoria."”

Con el objetivo de brindar mayor imparcialidad a los érganos electorales, se introducia una figura
novedosa dentro de los 6rganos colegiados responsables de la funcion electoral: los consejeros
magistrados (a los cuales nos referiremos més adelante).

El IFE tiene su domicilio en el Distrito Federal y ejerce sus funciones en el temitorio
nacional mediante 32 delegaciones en cada entidad federativa y 300 subdelegaciones en cada
distrito electoral uninominal. El érgano central esta conformado por el Consejo General, la Junta
General Ejecutiva y la Direccién General; en el dmbito local, el 6rgano electoral estd conformado
por un Consejo Local y una Junta Local Ejecutiva, mientras que los organismos distritales estén
conformados por un Consejo Distrital y una Junta Distrital Ejecutiva. El instituto cuenta con

organos colegiados de direccion y vigilancia, asi como con 6rganos ¢jecutivos y técnicos. Las
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instancias de direccion se encargan de la toma de decisiones y del cumplimiento cabal de lo
estipulado en el Cofipe en todo lo referente al desarrollo de la eleccidn, mientras que a las
ejecutivas les corresponde implementar los programas del Tnstituto y dar seguimiento a las
resoluciones acordadas por los consejos electorales en sus respectivas jurisdicciones. Es
caracteristico de esta ley ia incorporacion del servicio electoral a fin de profesionalizar la
actividad en la matena.

El Cofipe establecia que el érgano superior de direccién del Instituto, el Consejo General,
qucdaba integrado por un consejero del poder Ejecutivo (el secretario de Gobemacién), el cual
era presidente del consejo; cuatro del poder Legistativo (dos por cada Cémara, uno por la
mayoria y el otro por la primera minoria, respectivamente), representantes de los partidos
politicos, con derecho a voz y voto, de acuerdo a su fuerza electoral (cada partido con votacidén
entre 1.5 y t0 por ciento de la dltima eleccidn para diputados federales tendria derecho a un
representante; uno adicional para quicnes tuviesen entre el 10 y el 20 por ciento; uno més para los
que tuvieran entre el 20 y el 30 por ciento, y un cuarto ¢como maximo para quienes tuviescn més
del 30 por ciento)," y por seis consejeros magistrados electos a propuesta del Ejecutivo por las
dos terceras partes de los diputados federales (an. 74). Los consejeros magistrados debian reunir
los mismos requisitos que se necesitan para ser ministro de la Suprema Corte de Justicia, ademés
de no haber desempefiado algin cargo de eleccion popular ni de presidente del Comité Ejecutivo
Nacional de cualquier partido politico por lo menos los cinco afios previos a su eleccidn (art. 76).
También formaban parte del Consejo General, pero sin derecho a voto, el director y el secretario
general del Instituto, ademas de los representantes de los partidos que entonces obtuvieron el
registro condicionado: PDM, Partido del Trabajo (PT) y Partido Ecologista de México (PEM).

Entre las atribuciones del Consejo General se encontraban las siguientes: designar al
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director general del Instituto (a propuesta del presidente del consejo) por el voto de las dos
terceras partes de sus miembros; designar al secretario general del Instituto y a los consejeros
ciudadanos de los Consejos Locales a propuesta de la Junta General Ejecutiva; efectuar el
computo nacional de la eleccion para diputados de representacion proporciopal y asignar las
constancias correspondientes (art. 82); vigilar la oportuna integracién y funcionamiento de los
drganos del IFE; resolver sobre el otorgamiento del registro o pérdida det mismo a los partidos
politicos; normar el funcionamiento del Registro Federal de Electores (RFE) y aprobar el
proyecto de presupuesto del IFE.

Como se menciond antcriormente, a escala central las funciones ejecutivas recaen cn la
Junta General Ejecutiva presidida por el dircctor general e intcgrada por el secretario gencral del

Instituto y los directorcs ejecutivos de cada una de las siguientes direcciones:

—Registro Federal Electoral. Responsable del padrén, lista y credencial electoral.
—Prerrogativas y Partidos Politicos. Responsable de otorgar el financiamiento publico, editar los
programas de radio y television, asi como tramitar las prerrogativas postales y telegraficas.
—~-Organizacién Electoral. Responsable de organizar de forma operativa las elecciones y elaborar
las estadisticas electorales.

—Servicio Profesional Electoral. Responsable de integrar este servicio, ademés de contratar y
promover al personal correspondiente.

—Capacitacién Electoral y Educacién Civica. Responsable de capacitar a funcionarios de casilla
y fomentar la cultura civica entre los ciudadanos.

-—Administracién. Responsable de elaborar el presupuesto del IFE.
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En cada entidad y distrito, las funciones ejecutivas son responsabilidad de las Juntas Locales
Ejecutivas y las Juntas Distritales Ejecutivas, integradas respectivamnente por el vocal ¢jecutivo
(presidente de la Junta) y los vocales de Organizacién Electoral, del Registro Federal de
Electores, de Capacitacién Electoral y Educacion Civica y el vocal secretario (arts. 99 y 109).

Con la ley electoral de 1990 se establece que cada una de las entidades federativas y
distritos uninominales contara con Consejos [ocales y Consejos Distritales integrados por cinco
consejeros (los vocales de la Junta Local y la Junta Distrital, respectivamente), actuando como
presidente el vocal ejecutivo; seis consejeros ciudadanos (nombrados por €l Consejo General para
integrar los primeros y por los Conscjos Locales para los segundos), y represcntantcs de los
partidos politicos segin su fuerza electoral. Los Consejos Locates y Distritales, a diferencia del
Consejo General, s6lo actian durante el aiio de la eleccién mientras que las Juntas Locales y
Distritales Ejecutivas actian de forma pcrmanente.

Las mesas directivas de casilla pasaron a integrarse bajo la siguiente férmula: las Juntas
Distritales Ejecutivas insaculan del listado electoral a un 20 por ciento de ciudadanos por cada
seccidn electoral, sin que el nimero de ciudadanoes insaculados sea menor a 50. A los ciudadanos
seleccionados se les impartird un curso de capacitacion. Las Juntas Distritales integraban las
casillas con los ciudadanos idéneos (ant. 193), Corresponde a las casillas hacer el computo de la
eleccién para diputados, senadores, presidente o representantes a la ARDF.

También se cred una Comision Nacional de Vigilancia, que se integra con el director
ejecutivo del RFE (presidente de la comisi6n), un secretario designado por el presidente de entre
los miembros del Servicio Profesional Electoral, un representante por cada partido politico y un
representante del INEGI (art. 165). Entre sus funciones estan las de vigilar la inscripcion de los

ciudadanos al padrén, su actualizacién y la entrega oportuna de credenciales de elector (art. 166).
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Otra de las innovaciones de la reforma de 1990 es, sin duda, la organizacién del Servicio
Profesional Electoral y su respectivo Estatuto.

Si bien la reforma de 1990 significd la construccién de un ordenamiento juridico que
permitiera sentar las bases para modificar sustancialmente la integracion de los organismos
electorales a fin de otorgar mayor confianza a los partidos politicos y a ia ciudadania, ésta s¢ vio
limitada por el hecho fundamental de que el Partido de 1a Revolucién Democratica {PRD), tercera
fuerza electoral, no avald esta reforma. Razon por la cual se convoco a una nueva reforma al
Cofipe en septiembre de 1993,

La segunda reforma electoral del sexenio salinista se implementé con el objetivo de
otorgarle mayores atribuciones al Consejo General del IFE. Entre estas atribuciones destacan las
siguientes: se establece que la designacion del director general y de los directores ejecutivos pase
al Consejo General por el voto de las dos terceras partes de sus miembros, y se establecen nuevos
y més rigidos requisitos para la designacién del director general del IFE con la finalidad de
garantizar su imparcialidad.

Los Consejos Locales y Distritales modifican su composicién: dos vocales ejecutivos
(antes eran cinco) con derecho a voz y sin voto, nueve consejeros ciudadanos (antes eran seis), y
la representacion partidaria permanece inalterada. Corresponde a los Consejos Locales calificar y
expedir las constancias de mayoria de la eleccién de senadores y a los Consejos Distritales
declarar vélida y expedir las constancias correspondientes de la eleccién de diputados. Con ello,
se avanza <n la descentralizacién de la funcién electoral, al tiempo que se fortalecen las
facultades de los 6rganos delegacionales del Instituto. Con la reforma, asimismo, corrgsponde a
los Consejos Distritales designar a los que serdn funcionarios de casilla después de una doble

insaculacién. La primera se efectuard sobre 15 por ciento de las listas nominales (y no del 20 por
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ciento como se realizaba anterionmente) y aquellos que resulten insaculados se les impartird un
curso de capacitacién para luego ser sorteados nuevamente.

Asi también, con esta reforma se impulsaron una serie de cambios normativos y
constitucionales que venia exigiendo la oposicién con anterioridad. Entre éstos destacan los
siguientes: se puso fin a la autocalificacién de las camaras; se otorgaron plenos poderes al TFE
para procesar lo contencioso electoral con la creacién de una sala de segunda instancia; se aceptd
la figura de observador electoral que numerosas organizaciones civicas y partidos politicos
venian demandando para dotar de mayor vigilancia al proceso; y se amplié el niimero de
senadores que pasé de tres a cuatro por cada entidad federativa, de los cuales tres serian electos
bajo el principio de mayoria y el restante por el principio de representacién proporcional.

Sin embargo, la aparicién inesperada de un movimiento armado en el sureste del pais a
principios de 1994 y el tragico asesinato del candidato presidencial de! PRI en marzo del mismo,
entre otros acontecimientos, aceleraron los acercamientos entre los principales actores politicos
con miras a realizar una nueva reforma electoral que ofreciera mayor credibilidad y transparencia
al proceso electoral venidero. Es asi como en abril de 1994 se realizé una nueva reforma al
Cofipe que incorporé modificaciones sustanciales con respecto a los érganos electorales: al
eliminar el criterio de fuerza electoral, los partidos equiparan su representacién a un miembro
dentro del Consejo General, Consejos Locales y Distritales, respectivamente, y se suprime su
derecho a voto; el presidente del Consejo General pierde su voto de calidad; y la figura de
consejero magistrado del Consejo General es sustituida por la figura de consejero ciudadano. De
suerte que en 1994, gracias a la tercera y Ultima reforma clectoral del sexenio salinista, el
Consejo queda integrado por un consejero del poder Ejecutivo (el secretario de Gobernacidn),

cuatro consejeros del poder Legislativo (dos senadores y dos diputados, uno de la mayoeria y otro



de la primera minoria respectivamente), seis consejeros ciudadanos y representantes de cada uno
los partidos politicos (art. 74). Al respecto, es importante resaltar que seis de los 11 votos en el
Consejo General pertenecian a los consejeros ciudadanos, por lo que la formacién de mayorias
automdticas quedaba desterrada, requiriéndose para la forja .de los acuerdos de la negociacion y el
consenso.

Si anteriormente Ia eleccién de consejeros magistrados se realizaba con base en la
propuesta que ¢l presidente de la Repiblica hacia a la Camara de Diputados, con la reforma de
1994 se prevé una nueva mecanica: cada grupo parlamentario tiene derecho a presentar hasta
cuatro candidatos que pasan a formar parte de una lista que es sometida a votacién dentro de fa
Ctmara de Diputados, misma que elige a los consejeros ciudadanos por el voto calificado de las
dos terceras partes de sus miembros presentes (art, 74). Para ser consejero ciudadano se debian
reunir los siguientes requisitos: tener mas de 30 afios de edad (antes eran 35), poseer titulo
profesional o formacién equivalente y tener conocimicntos en materia politico-electoral (antes era
requisito contar con antigiiedad minima de cinco afios con titulo de abogado), y no haber
desempefiado cargo de direccién nacional o estatal en algun partido politico en los dltimos tres
afios (art. 76). Sin embargo, la ley no especificaba las facultades y atribuciones con que debian

contar los consejeros ciudadanos.
4. La ciudadanizacidén

A pesar del notable avance que significé la reforma de 1994, ain quedaban algunos temas

pendientes en cuanto a !a integracion de los érganos electorales. E! mds relevante, sin duda, era e
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concemiente a la presencia del poder Ejecutivo en la maxima instancia de organizacién electoral.
Es asi, que después de numerosos acercamientos entre el gobiemo y la oposicién, se avanza hacia
una reforma que modifica profundamente la integracion del Consejo General del IFE, misma que
significaria su plena cindadanizacion.

En efecto, durante el scgundo semestre de 1996 se logra concrctar un nuevo marco
regulatorio para los procesos electorales ¢n México. Este csfuerzo inusitado tiene como uno de
sus principales logros la completa exclusion de toda participacion y representacion del poder
Ejecutivo en la conformacion del IFE. Recordemos que anteriormente el Secretario de
Gobernacién, en su calidad de consejero del pader Ejecutivo, presidia el Consejo General.

Bajo la nueva normatividad el Consejo General queda integrado de la siguiente manera:
un consejero presidente y ocho consejeros electorales, figura que sustituye a la de consejeros
ciudadanos. Dichos consejeros son electos por el voto de las dos terceras partes de los miembros
presentes de la Camara de Diputados, a propuesta de los propios grupos parlamentarios. Duran en
el cargo siete afios y pueden ser reelectos (art. 74).

Entre los requisitos considerados para ser electo consejero electoral, se incorpora: el de no
ser secretario de Estado, ni procurador General de 1a Repiiblica o del D. F,, subsecretario u oficial
mayor de la administracion publica federal, jefe de Gobiemo del D.F, ni gobernador, ni secretario
de Gobierno, a menos que medie un afio de separacion antes de su nombramiento (art. 76, inciso
). Asimismo, se fija una retribucién a sus funciones similar a la que perciben los ministros de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién (art. 76).

Se suprime la figura de director general y se sustituye por la de secretario ¢jecutivo, quien
es electo por las dos terceras partes de los miembros del Consejo General a propuesta del

consejero presidente (art. 82, inciso ¢), €l cual concurre a las sesiones del Consejo con derecho a
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VOZ, pero s5in volo.

Por otra parte, adem4s de suprimirse la figura del consejero del poder Ejecutivo, los
consejeros del poder Legislativo pierden su derecho al voto, pero ademés cada partido politico
con representacion en el Congreso (grupo parlamentario) tiene derecho a proponer un consejero
por igual (art. 74, apartado 4° del Cofipe). En tanto, los partidos politicos nacionales mantienen
su derecho de acreditar un representante por igual, con voz pero sin voto.

En la medida en que e! nuevo esquema y funcionamiento del IFE a fortalecido las
funciones de supervision de los érganos de direccién, y de manera consecuente con la
incorporacién de algunas innovaciones a la legislacion, se ha ampliado y definido con mayor
precision el &mbito de atribuciones del Consejo General en su calidad de méximo drgano de
deliberacién y decision. Entre dichas innovaciones se puede mencionar: designar a los consejeros
presidentes de los Consejos Locales y Distritales (art. 82, inciso e); resolver sobre el
otorgamiento y pérdida de registro de las agrupaciones politicas (figura que se reincorpora con
esta reforma), asi como de los acuerdos que efectiien con los pariidos politicos.

En cuanto a las atribuciones de los nuevos consejeros electorales -~ya especificadas en la
reforma de 1994 y que tienen que ver con la integracién de las comisiones que considere
necesarias para el desempefio de sus atribuciones—, la reforma de 1996 dispone la creacién de
cinco comisiones permanentes que se integrardn exclusivamente por consejeros electorales (art.

80, apartado 2°) y cuyo propdsito es el coadyuvar las actividades sustantivas en materia de:

—Fiscalizacién de los recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas.

—Prerrogativas, Partidos politicos y Radiodifusién.
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—Organizacion Electoral,
—Servicio Profesional Electoral.

—Capacitacion Electoral y Educacién Civica,

Los Consejos Locales también experimentan cambios en su conformacién. Con ia reforma
electoral de 1996 se define una integracidn consecuente con la del Consejo General del IFE. De
forma 1al que ahora se integran por s6lo siete miembros con derecho a voz y voto: un consejero
presidente designado por el Consejo General, quien fungird como vocal ejecutivo de la Junta
respectiva y seis consejeros electorales designados por mayoria absoluta del Consejo General.

Entre los ajustes que presentan sus atribuciones, se pueden mencionar las siguientes:
cfectuar el coémputo de la eleccién de senadores por el principio de representacién proporcional
en ¢l dmbito de cada entidad federativa, y nombrar las comisiones de consejeros que sean
neccsarias para vigilar y organizar ¢l adecuado cjercicio de sus facultades.

Asimismo, la integracion de los Consejos Distritales sigue una formula idéntica a la de los
Consejos Locales, es decir, se conforma ahora con sélo siete miembros con derecho a voz y voto:
un consejero presidente designado por €] Consejo General, quien también funge como vocal
ejecutivo de la junta respectiva, y seis consejeros electorales designados por mayoria absoluta del
Consejo Local.

Como se puede observar, la reforma electoral de 1996 significé un paso que consolidé el
proceso de ciudadanizacién de los érganos electorales iniciado en 1994, La exclusion del poder
Ejecutivo y la disminucién de la preponderancia del poder Legislativo al interior del méiximo

drgano de decisién en materia electoral, permitié que individuos ajenos a intereses partidistas
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fomaren en sus manos la organizacitn y vigilancia del expediente comicial.

En la medida en que los consejeros electorales se erigen como los actores principales en la
toma de decisiones, la reforma electoral de 1996 también abona el camino para reducir la brecha
entre la instancia deliberativa respecto & la ejecutiva. Como se sefiald apteriormente, los
consejeros electorales tienen entre sus atribuciones la de conformar comisiones que inciden en
aspectos fundamentales de la organizacién y vigilancia electorales. Sin duda, esta atribucidn
también viene a apoyar los esfuerzos por consolidar la confianza hacia los trabajos desarrollados
por ¢l Consejo General del IFE.

En sintesis, podemos concluir que la ciudadanizacién de los Grganos electorales ha
resultado, sin lugar a dudas, la formula més eficaz para inyectar credibilidad a aquellas instancias

que durante lustros se distinguieron por su parcialidad e inequidad en los procesos electorales.

Notas

1. Giovanni Sartori, politélogo italiano, define al sistema de partido hegeménico como aquel que no
penmite una competencia equitativa por el poder politico ya que no considera la altemnancia en el poder.
Sin embargo, a diferencia de tos sistemas de partido {nico, en los de tipo hegemdnico si se permite la
existencia de otros partidos, pero sin la posibilided real de disputar el poder al partido hegemdnico. Para
profundizar al respecto consultar, Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos, vol. 1, Madrid,
Alianza Universidad, 1980, pp. 277-289.

2. Juan Molinar Horcasitas, El tiempo de Ia legitimidad: elecciones, autoritarismo y democracia en
México, México, Cal y Arena, 1993, p. 17.

3. Lorenzo Meyer, “La revolucién mexicana y sus eleceiones presidenciales, 1911-1940", en Pablo

Gonzélez Casanova (coord.), Las elecciones en México; evolucion y perspectivas, México, Siglo XXI,

49



1989, p. 97. Al respecto también se puede consultar el oportuno articulo de José Woldenberg, “Estado y
partidos: una periodizacién”, en Revista Mexicana de Sociologia, vol. LV, nim. 2, abril-junic de 1993, pp-
83-95.

4. Ambas instituciones (ls Presidencia de 1a Repiblica y el partido oficial) conformaron durante décadas
los pilares del sistema politico mexicano. Scbre el particular, se puede consultar el ya clésico ensayo de
Daniel Cosio Villegas “Las dos piezas centrales™ aparecido en el libro del mismo autor: Ef sistema
politico mexicano, México, Joaquin Mortiz, 1982, pp. 22-52.

5. José Luis Reyna, “Las elecciones en el México institucionalizado; 1946-1976", en Pablo Gonzélez
Casanova (coord.), Las elecciones..., ap. cit., p. 103.

6. Juan Molinar Horcasitas, “Vicisitudes de una reforma electoral”, en Soledad Loaeza y Rafael Segovia
{compa.), La vida politica mexicana en Ia crisis, México, El Colegio de México, 1987, p. 28,

7. Al respecto se puede consultar: Samuel Le6n y German Pérez, De fuerzas politicas y partidos politicos,
Meéxico, UNAM/Plaza y Valdés, 1988, p. 86.

8. Articulo 42 de la Ley Federal Electoral. Las cursivas son mias.

9. Luis Medina Pefla, Hacia el nueve Estada; México, 1920-1994, México, FCE, 1995, p. 235

10. El Partido Socialista Unificado de México (PSUM) surgi6 en 1981 de la fusién del PCM con &l
Movimiento de Accién Popular (MAP), el Partido de! Pueblo Mexicane (PPM), ¢l Partido Socialista
Revolucionario (PSR) y el Movimiento de Accién y Unidad Socialista (MAUS).

11. Jacqueline Peschard, “Los organismos electorales en los cornicios federales de 1991”, en Arturo
Sinchez Gutiémez (comp.), Las elecciones de Salinas; un balance critico, México, Plaza y
Valdés/FLACSO, 1992, p. 60.

12. El FDN se constituy6 para impulsar la candidatura de Cuauhtémoc Cérdenas a la Presidencia de la
Repiiblica en las elecciones federales de 1988. Lo conformaron en un principio ¢l PPS, el PARM, el
Partido del Frente Cardenista de Reconstruccién Necionzl (PFCRN) y la llamada “Corriente

Democrética”, faccion escindida del partide oficial. Posteriormente, se sumé al FDN, antes de la fecha de
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las elecciones, el Partido Mexicano Socialista (PMS) que, a su vez, nacié de la fusion del PSUM con el
Partido Mexicano de los Trabajadores (PMT), el Movimiento Revolucionario del Pueblo tMRP), el
Pantido Patridtico Revolucionario (PPR) y la Unidad de Izquierda Comunista (UIC).

13, Intervencitn del maestro José Woldenberg en la consulta publica sobre la reforma electoral, Memoria,
tomo II, México, CFE, 1989, p. 187.

14. De acuerdo a esta férmula el consejo quedaba integrado por custro representantes del PRI, dos del
PAN y uno por cada partido con registro definitivo: PFCRN, PARM, PPS y el Partido de la Revolucidn
Democritica (PRD), organizacién que nacié en 1989 de ta unidn de la Corriente Democrdtica, encabezada
por Cuauhtémoc Cérdenas y Porfiric Mufloz Ledo, con distintas agrupaciones y movimientos de

izquierda, principalmente del PMS.

51



111 Los acuerdos del Consejo General del IFE
y su ciudadanizacion durante las elecciones federsles de 1994

Ls contribucion més importante de la reforma clecioral de 1994 fue la integracion de los
consejeros ciudedanos al Consejo General del IFE. Gracias a la incorporacién de éstos a la
méxima instancia electoral del pais se avanzé en Ia constitucion de un érgano electoral imparcial,
ya que los nuevos consejeros contaron con seis de los 11 votos totales al interior de ese 6rgano
colegiado.

Al mismeo tiempo, la nueva conformacitn del Consejo General condicioné a los partidos
politicos a superar la eterna confrontacidén oposicidn-gobiemo y asumir una actitud més
responsable en ¢l momento de tomar acuerdos. El mecanismo adoptado por el Consejo General
para abordar cada uno de los eslabones del proceso electoral fue el de la negociacion y el
consenso entre las distintas fuerzas politicas en aras de construir acuerdos que garantizaran el
desarrollo imparcial, transparente y equitativo de las elecciones de agosto.

El objetivo del presente capitulo es hacer un recuento de los principales acuerdos tomados
al interior del Consejo General del IFE previos a la celebracién de las elecciones federales del 21
de agosto de 1994, una vez que se integraron al mismo los consejeros ciudadanos. Cada uno de
los acuerdos sera abordado y ordenado cronoldgicamente, de acuerdo a como fueron aprobados
en cada una de las sesiones del Consejo General.

Previamente, haremos un breve recuento del contexto politico en el que se desarrolls el
proceso electoral de 1994 ya que las dificiles circunstancias que acompafiaron a los comicios
federales de ese afio nos pueden ayudar a valorar en su justa dimension tanto la ciudadanizacién

del Consejo General del IFE como los acuerdos emanados del mismo.
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1. Los aciagos dias de 1994

El 1° de enero de 1994 México desperté con la noticia de un levantamiento armado en el estado
de Chiapas encabezado por ¢l Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN), que tomé
cuatro cabeceras municipales del estado y declar6 la guerrs al ejército y gobiemo mexicanos.
Esta situacién inesperada representdé una seria amenaza para el desarrollo pacifico de las
elecciones que habrian de celebrarse el 21 de agosto de aquel afio.

La irrupcién de un movimiento armado en ¢l escenario nacional despertd algunos
fantasmas que se creian olvidados; por una parte, senté el precedente de que los sgravios sociales
sblo podian resolverse mediante la violencia, idea que cobré inusitada vigencia entre no pocos
sectores de la sociedad identificados con un discurso radical que desconocia los canales
institucionales y los partidos politicos como mejores vias del cambio politico; y, por Ia otra,
alenté a las voces mas oscurantistas del sistema a presionar por una salida militar al conflicto.

Sin embargo, ¢l panorama desolador de los primeros dias de enero fue atenuado por
algunos signos alentadores: la suspensién unilateral del fuego y la declaracién de amnistia por
parte del gobiemo; la sustitucidn del entonces secretario de Gobemnacion, Patrocinio Gonzélez
Garrido, por el destacado jurista Jorge Carpizo; la movilizacién de miles de mexicanos y
mexicanas que pugnaban por una salida pacifica al conflicto; y la aceptacién de los insurgentes
de iniciar un didlogo “por la paz y la reconciliacién™ con ¢l gobiemo federal.

A lo anterior se sumé un hecho de la mayor importancia: la firna del documento
“Compromiso por la Paz, la Democracia y la Justicia” por los dirigentes de ocho de los nueve

partidos y sus respectivos candidatos a la presidencia (el Partido Popular Socialista prefirié
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abstenerse) el 27 de enero de 1994. Este suceso ratificé el camino del didlogo y la negociacién
como la formula més adecuada y segura en nuestra lenta marcha hacia la democracia.

El documento en cuestién contenia cinco acuerdos basicos:
1. Buscar las condiciones de confianza y certidumbre en todas las instancias que intervienen en el
proceso electoral.
2. Propiciar todas Jas condiciones politicas y sociales que garanticen un clima de confianza a la
inversion productiva y al crecimiento econémico en un marco de estabilidad.
3. Profundizar las politicas publicas de atencién a los grandes problemas y rezagos sociales del
pais.
4. Facilitar que quienes hayan optado por el enfrentamiento se sumen al proceso de
transformacién de la vida politica de nuestro pais.
5. Conducir las decisiones politicas que contribuyan a fortalecer la capacidad de
autodeterminacién de México y a reafirmar la soberania e independencia nacionales.
Del total de acuerdos tomados por los partidos politicos, sélo el primero de ellos fue aterrizado a

nivel especifico. Sobre ¢l particular, se plantearon los siguientes puntos de acuerdo:

Imparcialidad de las autoridades electorales, eligiendo o ratificando para cada uno de los
niveles a ciudadanos aptos, imparciales y honestos, El criterio que guiard el nombramiento
(...) serh el de la consulta y el consenso entre las fuerzas politicas; 2) Plena confiabilidad del
padrén electoral, de las credencizles y listas nominales (...) acceso permanente a la basc de
datos del Registro Nacional de Electores y la auditoria externa del padrdn; 3) Garantias de
equidad en los medios de comunicacién masiva, aprovechando los tiempos det Estado y
promoviendo que los medios contribuyan eficazmente al fortalecimiento del proceso
democratico {...); 4} Impedir ¢l uso de recursos y programas piblicos en favor de cualquier

partido politico o campafla electoral; 5) Realizar, una vez concluido el proceso electoral en



curso, una revision del financiamiento para los partidos politicos (...); 6) Revisar aquellos
puntos de 1a reciente reforma al Codigo Penal que pudieran llevar restricciones a derechos
politicos fundamentales; 7) (...) se explorark ante la Procuraduria General de la Repiblica la
posibilidad de nombrar una fiscal{a especial para perseguir delitos electorales; y, 8) (...) Si la
aplicaci6n de estas decisiones requiere de adecuaciones legales, se procedera 2l efecto, previc
consenso de los partidos firmantes (...) a un periodo extraordinario de sesiones del Congreso.'

Al mismo tiempo, la firma de los compromisos por la paz redefini6 las relaciones entre las tres
principales fuerzas politicas del pais (PRI, PAN y PRD), ya que por vez primera éstas se
acercaron para construir consensos basicos que inyectaran confianza y credibilidad a las
elecciones venideras. En los hechos, la firma del “Acuerdo por la Paz, la Democracia y la
Justicia” fue la respuesta institucional de los partidos politicos al conflicto chispaneco y la
aceptacién thcita de las reglas electorales y de los resultados emanados de los comicios del 21 de
agosto.

En consonancia con los acuerdos del 27 de enero, la Secretaria de Gobernacidn inicié un
arduo proceso de negociaciones con las dirigencias de los partidos, sobre todo con aquellos que
por su presencia y arraigo en la geografia y las preferencias nacionales resultaron ser los més
representativos. Este acercamiento generé disgusto entre los partidos més pequefios, quienes
calificaron las pldticas como “negociaciones cupulares” que buscaban excluirlos de la discusién
de 1a reforma electoral.

Finalmente, el 17 de marzo se anuncié que iniciaria una semana después un periodo
extraordinario de sesiones del Congreso de la Unién para reformar la Constitucién General de la
Repuiblica y el Cédigo Penal Federal.

Sin embargo, y para sorpresa de muchos, ¢l candidato perredista a la Presidencia de la
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Repiiblica, Cuauhtémoc Céhrdenas, desautorizé piblicamente las negociaciones emprendidas por
el entonces presidente del PRD, Porfirio Muiioz Ledo, con la Secretaria de Gobemnacion. En un
mitin celebrado el 18 de marzo en ¢l Zécalo capitalino, Cirdenas afirmé: “(...) avalar las reformas
seria traicionar mis propias convicciones al dejarnos atados, sin la posibilidad siquiera de sefialar
o denunciar resultados viciados, favorezcan a quien favorezcan, que pudieran surgir de una
eleccion conducida con parcialidad™ ?

Con esta postura maximalista, que anunciaba de antemano que ¢! candidato perredista no
reconocerfa ningin resultado que no le fuera favorable, se erosioné el importante avance de las
negociaciones y se sembraron dudas sobre posibles conflictos postelectorales: “La rigida postura
de Cérdenas contribuyé a poner en tensién el ambiente preelectoral, pues anunciaba la enorme
probabilidad de que los comicios fueran impugnados por ¢l PRD a no ser que su veredicto diera
el triunfo a su propio candidato™.?

La divergencia de concepciones entre la dirigencia del PRD y su candidato se tradujo en
una crisis interna que provoco que la fraccién parlamentaria de este partido votara dividida las
propuestas de reformas a 1a Constitucién. Pero, a pesar de la crisis perredista, durante el periodo
extraordinaric de sesiones del Congreso se reformaron el articulo 41 de la Constitucién y el
Codigo Penal; ¢l primero, con el fin de subrayar ¢l caricter independiente y auténomo de los
organismos clectorales; y el segundo, con el objeto de tipificar y decretar sanciones para los
delitos electorales. Estas reformas fueron una clara muestra de gue las negociaciones no se
encontraban entrapadas pues estaban dando lugar a la forja de importantes acuerdos.

Sin embargo, un lamentable hecho eclipsé el periodo extraordinario de sesiones y
ensombrecié nuevamente el escenario pﬁlitico nacional: el asesinato de Luis Donalde Colosio,

candidato a la presidencia por el PRI, el 23 de marzo. Este penoso acontecimiento enrarecié ain



mas el ambiente preclectoral, ademis de que sembrd duda y zozobra no sélo entre los actores de
la contienda, sino fundamentalmente en el conjunto de la poblacién.

Con la muerte de Colosio, la violencia cobré inusitada vigencia. México parecia regresar
a épocas que muchos consideribamos rebasadas. En este marco, la apuesta ele&oral pasé de ser
un simple anhelo a convertirse en una necesidad de primer orden capaz de evitar el colapso

sangriento de la nacidn:

El asesinato de Luis Donaldo Colosio es el iltimo de una sucesion de actos de violencia que
han enturbiado el proceso electoral y comprometido la paz de la nacién. Lo que deberia ser
una contienda pacifica amenaza con transformarse en un periodo de turbulencias intestinas,
como las que desgarraron a nuestra patria en el siglo XIX y en los afos de 1a Revolucién
mexicana, ;Se ha abierto un nuevo ciclo fatal que durante més de un siglo nos llevé de la
dictadura a Ia anarqufa y de 1a anarquis a la dictadura? Si fuese asi, México estaria perdido.*

De inmediato fue nombrado ¢! abogado Miguel Montes como subprocurador especial para dirigir
las investigaciones en tomo al asesinato de Luis Donaldo Colosio. Al mismo tiempo, Emesto
Zedillo, coordinador de la campaiia de Colosio, fue nombrado como nuevo abanderado priista
para contender por la Presidencia de la Repiblica.

Sin embargo, la responsabilidad adquirida por el nuevo candidato priista no era en
absoluto sencilla. A todas luces, las elecciones del 2] de agosto aparecian como [as més
competidas en 1a historia modema del pais, ya que el candidato tricolor tendria que convencer de
las bondades de su propuesta a una ciudadania que veia con azoro y preocupacién como la
estabilidad y la paz social —otrora piezas centrales del régimen priista— se encontraban

seriamente lastimadas.
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La crisis institucional de los primeros meses de 1994 orill6 a los actores politicos a seguir
por la via de los acuerdos con el fin de dar un cauce pacifico y civilizado a las profundas heridas
que se abrian en el pais. Con este objetivo, las fracciones parlamentarias del PRI, PAN, PRD y
PARM presentaron una iniciativa de reformas al Cédigo Federal de Instituciones ¥
Procedimientos Electorales (Cofipe), la cual seria dada a conocer al plenc de la CAmara de
Diputados el 15 de abril, fecha en que daria inicio el periodo ordinario de la misma. En dicha

iniciativa se introdujeron distintos cambios en la conformacién de los 6rganos electorales:

a) se modifics 1a integracién del Consejo General del IFE y de los consejos locales y distritales
bajo el esquema de ciudadanizacién. Los consejeros ciudadanos, que sustituyeron a los
consejeros magistrados, contarfan con seis de los 11 votos totales en el Consejo General y con
seis de los siete votos totales en los Consejos Locales y Distritales;

b) se igualo la presencia de los partidos politicos al interior del Consejo General a un
representante con derecho a voz pero sin voto;

¢) se suprimi6 el requisito de ser abogado para los consejeros ciudadanos del Consejo General;

d) se defini6 que los consejeros ciudadanos debian ser aprobados por las dos terceras partes de
los diputados a propuesta de los distintos grupos parlamentarios, & més tardar tres dias después de

que entrara en vigor esta reforma.

En cuanto a los observadores nacionales, la ley se modificé para que éstos pudieran vigilar cada
uno de los eslabones del proceso electoral, ya que la ley anterior autorizaba observar dinicamente
el dia de la jornada electoral. Su acreditacién podria realizarse a titulo individual o por medio de

la agrupacién a la que pertenecieran ante la Junta Local, y, ahora también, ante la Junta Distrital



que correspondiera a su domicilio.’ En relacién con los “visitantes extranjeros™, asi llamados por
la ley, la iniciativa plante6 que era atribucién del Consejo General de! IFE acordar las bases y
criterios en que habria de atenderse a estos visitantes.

Por lo que respecta a las campafias electorales, la iniciativa proponia que el
establecimiento de los topes de campaiia de senadores y diputados pasara de ser una atribuci6n de
las Juntas Locales Ejecutivas y Juntas Distritales Ejecutivas a ser facultad de los érganos
colegiados, es decir, de los Consejos Locales y Distritales respectivamente. Por tiltimo, se fijé en
el Cofipe que en cada distrito electoral se instalara un maximo de cinco casillas especiales: “El
nimero y ubicacién seran determinados por el Consejo Distrital en atencién a la cantidad de
municipios comprendidos en su émbito territorial, a su densidad de poblacién y a sus
caracteristicas geograficas” (art.197). Esta medida buscd evitar la multiplicacién de casillas,
fenémeno que podia dar lugar a sospechas.

Cabe agregar que el gobietno mexicano solicitd a la Organizacién de Naciones Unidas
(ONU) asistenciz en materia electoral. Con este fin propuso que este organismo enviara a un
grupo de expertos para evaluar el sisterna electoral mexicano y asesorar a los observadores
nacionales a fin de que éstos se comportaran con absoluta imparcialidad e independencia.

A pesar de las importantes reformas al Cofipe, éstas pasaron casi inadvertidas ya que el
mismo dia de su aprobacidn (12 de mayo) sucedié un acontecimiento que acaparé la atencién de
la opinién piblica: ¢l debate televisivo entre los candidatos de los tres partidos politicos més
importanteg del pais, PRI, PAN y PRD.

Sin desconocer la rigidez del formato y lo restrictivo de los discursos, este suceso inédito
en la historia del pais contribuyé de manera decisiva a colocar en el centro de la discusién,

reflexién y polémica nacionales a las campaiias y a los candidatos.® los cuales fueron desplazados
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del interés pablico durante los primeros meses del afio por la espiral de violencia que se cemid
sobre la nacion.

Antes de la integracion de los consejeros ciudadanos al Consejo General del IFE, el
principal motivo de queja del PRD se concentrd en el padrén electoral. Para_dar salida a esta
inconfonnidad, ¢] Consejo General habfa tomado una serie de acuerdos para garantizar la plena
confiabilidad de ese instrumento. Entrc otros, acordd la realizacién de una auditoria externa al
padrén y la creacién de un Consejo Técnico conformado por 1! personas calificadas para
supervisar la misme. También convine que los nueve partidos politicos realizaran una auditoria
paralela y ampli6 el plazo para la revisién ciudadana del listado nominal hasta el ultimo dia de!
mes de abril.

Sin embargo, dichas medidas resultaron insuficientes para el partido del sol azteca, quien
en voz de su represcntante suplente ante ¢l Consejo General del IFE, Samuel del Villar, denuncio
que cxistia un sesgo en ¢t padrén nacional de entre cl 15 y ¢l 20 por ciento, asi como un millon de
homonimias en ¢) padron del Distrito Federal. La intensa discusion entre Samuel del Villar y el
secrctario de Gobernacidn y presidente del IFE, Jorge Carpizo, derivd en el debate televisivo que
a fines dc mayo sostuvieron Carlos Almada, dircctor del Registro Federal de Electores (RFE), y
Samuel del Viltar a propésito de la confiabilidad del padron.

El 24 de mayo el pleno de 1a Cémara de Diputados aprobd a Santiago Creel Miranda,
Miguel Angel Granados Chapa, José Agustin Ortiz Pinchetti, Ricardo Pozas Horcasitas, José
Woldenberg Karakowsky y Femando Zertuche Mufioz como consejeros ciudadanos del Consejo
General del IFE, y como consejeros ciudadanos suplentes a Jorge Adame Godard, Rodolfo Pefia
Villanueva, Jaime Gonzilez Graff, José Luis Soberanes, Rafael Estrada Samano y Luis Ponce de

Leén Armenta, respéctivamente. El consenso alcanzado entre los partidos para designar a los



consejeros ciudadanos quedé plasmado al concluir la sesién. En una declaracion conjunta Maria
de los Angeles Moreno, Gabriel Jiménez y Ricardo Valero, coordinadores parlamentarios del

PRI, PAN y PRD respectivamente, expresaron:

(..} 1a eeccién de consejeros ciudadanos, constituye un avance en la vida democritica del
pais y serd en el proceso electoral en donde deberd traducirse en mayor certeza y credibilidad
12 nueva conformacitn del Consejo General del [FE con la eliminaci6n del voto a los partidos
y la ciudadanizacién de las decisiones.’

Con lo anterior se daba respuesta a lo pactado en el Acuerdo del 27 de enero y se avanzaba en la
ciudadanizacion de los érganos electorales, medida que buscaba dotar de certeza e imparcialidad
a los comicios més disputados de ia historia reciente de nuestro pais.

Finalmente, los consejeros ciudadanos entraron en funciones ¢l 3 de junio de 1994, fecha
en que sesiond el Consejo General del IFE.

A continuacién haremos un recuento de los acuerdos tomados por el Consejo General del
IFE desde 1a sesién del 3 de junio hasta la sesién del 6 de agosto de 1994. El propésito de este
recuento es constatar como la nueva conformacién del méximo érgano electoral repercutié en la
definicién de reglas y mecanismos que aseguraran la limpieza de la eleccién. A pesar de que un
nimero importante de acuerdos ya habia sido tomado previamente a la incorporacion de los
consejeros ciudadanos al Consejo General —se estaba a tres meses de la realizacién de los
comicios—, su integracién en la Gltima fase del proceso electoral no resulté estéril. En efecto, la
ciudadanizacion de los 6rganos electorales inyecté a éstos de una dosis de credibilidad de 1a que
no habian gozado anteriormente. Gracias a ello, partidos y ciudadanos tuvimos mayor confianza

en los resultados electorales,

61



2. Acuerdos del Consejo General del IFE

Sesion del 3 de junio de 1994

E! Consejo General del IFE quedd integrado por once consejeros con derecho a voz y voto: ¢l
presidente del Consejo, Jorge Carpizo McGregor, los representantes de ]a Camara de Diputados,
José Antonio Gonzilez Femnéndez (representante de la mayoria) y Jorge Zermefio Infante
(representante de la primera minoria); los representantes de la Cdmara de Senadores, Victor
Manuel Tinoco Rubi (representante de la mayoria} y Porfirio Mufioz Ledo (representante de la
primera minoria); y por los seis consejeros ciudadancs. También concurrian a las sesiones, el
secretario del Consejo, Agustin Ricoy Saldafia; el director general del IFE, Arturo Nufiez Muiioz;
y los representantes de todos los partidos politi-::os,8 los cuales tenian derecho a voz pero no a
voto.

En la primera sesion del consejo ciudadanizado, Jorge Carpizo, consejero presidente, dio
lectura a una “sintesis” de 36 puntos que contenia las reformas legales y los acuerdos que el
Consejo General habia tomado a partir de la firma del “Acuerdo por la Paz, la Democracia y la
Justicia”. Conviene apuntar que dichos acuerdos fueron resultado de las negociaciones que
durante meses sostuvieron los partidos y la Secretaria de Gobernacién. Debido a su importancia
recuperamos buena parte de su redaccién original, que condensa los acuerdos que sustentaron la

reforma electoral de 1994. Entre los elementos maés significativos estdn los siguientes:

1. “Disminucién de cinco veces el tope que ya se habia establecido a los gastos de las campafias

electorales de los candidatos a la presidencia®.
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2. “Establecimiento de una auditoria externa al padrén electoral, los listados nominales y las
credenciales para votar (...) ésta quedé sujeta a la vigilancia de un Consejo Técnico integrado por
11 cientificos designados por consenso de los partidos politicos”.

3. “Por acuerdo unénime de los partidos se solicitd la creacién de una Fiscalia especial para
delitos clectorales™.

4. “La seleccidn de ciudadanos que habrdn de integrar las mesas directivas de casilla (...) se
basara en una doble insaculacion donde las personas son seleccionadas por su mes de nacimiento
y la primera letra de su apellido™. Tal como lo venia proponiendo el PRD.

5. “Los funcionarios de casilla ocuparan los cargos de acuerdo a su escolaridad”.

6. “Se cred una comisién integrada por todos los partidos politicos para {...) la supervisién de Ia
capacitacion electoral de los insaculados™.

7. ““(...) las boletas electorales estaran adheridas a un talén con folio”.

8. “Cada casilia electoral contaré con los elementos materiales que permitan asegurar el secreto
del voto (...)".

9. “El liquido indeleble fue seleccionado y fabricado por cientificos del IPN™.

10. “Los observadores electorales nacionales contarin con todas las facilidades y garanties para
¢l desempefio de sus actividades™.

11. “Nuestra legislacién admite por primera vez la figura de visitante extranjero™.

12. *“Las casillas extraordinarias y las casillas especiales han quedado sujetas a una estricta
limitacién en cuanto a su mimero y disponibilidad de boletas”.

13. “Con el voto undnime de los partidos fueron aprobados los lineamientos generales aplicables
a noticieros de radio y televisién con el fin de dar veracidad a la informacién sobre las campafias

y los candidatos™.
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14. “Se aprobé la reforma al articulo 41 constitucional y las reformas a! Cofipe que dan sustento
a la nueva integracitn de los érganos colegiados del IFE™,

15. “Los consejeros ciudadanos contintian siendo designados por la votacién de dos terceras
partes de los legisladores presentes en la CAmara de Diputados a propuesta ya no del Presidente
de la Reprblica, sino de los grupos parlamentarios de dicha Camara”.

16. “Se flexibilizan los requisitos para ser consejero ciudadano”.

17. “El Consejo General del IFE se ‘ciudadanizd’ ya que la mayoria de los votos los tienen los
consejeros ciudadanos™.

18. “En los Consejos Locales y Distritales seis consejeros ciudadanos, con la participacién del
vocal ejecutivo de cada Junta, habrin de regir el proceso {...) En cada uno de los Consejos
Locales y Distritales los partidos politicos tendrén representacién paritaria”.

19. “Las reformas aprobadas al Cddigo Penal, respecto a delitos electorales, tienen como
finalidad desalentar la comisién de esos ilicitos y sancionar con severidad a quienes en ellos
incurran”.

20. “El gobierno de México (...) entregd formal invitacién a la ONU para que envie una misién
de técnicos expertos en materia electoral con el fin de que realice un anélisis del sistema electoral
mexicano y emita un informe técnico al respecto (...) Asimismo, se solicitd su asistencia técnica
para apoyar el desempefio de observadores nacionales que lo requieran”.

21.*(...) se adelantd la fecha limite para la entrega de credenciales (... Los partidos y las mesas
de casilla recibirdn una sola lista nominal definitiva (y no dos: una general y una complementaria,
como estaba establecido antes de la reforma)”.

22, “Los listados nominales de electores serén entregados mensualmente a los partidos politicos y

en los centros regionales de computo se podrén realizar consultas a la base de imégenes”.



23, ““Las listas nominales de electores (...) fueron exhibidas en tiempo y forma”.

24. “La Direccién Ejecutiva del RFE, bajo la vigilancia de la Comision Nacional integrada por un
representante de cada partido politico, proseguira con los programas normales y exiraordinarios
para asegurar la confiabilidad del padrén y las listas nominales: a) aplicacién del programa de
modificacién ciudadana con el cual se recaba la informacién correspondiente de los ciudadanos
que fallecen, cumplen pena corporal o renuncian a la nacionalidad; b) aplicacion del programa de
deteccion de duplicados por el proceso de homonimia; y, ¢) concluir el programa de
identificacidn e inconsistencias cartograficas”,

25, *(...) se incrementa en 180 por ciento respecto de lo otorgado en 1991, el tiempo gratuito a
que tienen derecho los partidos en radio y televisién (...) Se adquirird y pondré a disposicién de
los partidos tiempo adicional en radio para la transmisién de promocionales diarios, distribuidos
en una modalidad proporcional a los resultados de la ultima eleccion federal”.

26. “El niimero total de promocionales se elevarfi a 116 mensajes diarios en las estaciones de
radio (...)".

27. “Los partidos dispondrén durante los tres domingos previos a la eleccién del tiempo destinado
a la red radiofénica identificada como l1a Hora Nacional™.

28. “La comisidn de radiodifusién del TFE, integrada por los representantes de todos los partidos,
cuidard de la observancia de los acuerdos en materia de medios electrénicos de comunicacién (...)
de acuerdo con las pautas que sefiale €l Consejo General”.

29. “(...) se suspenderd durante los diez dias previos a la fecha de la eleccidn, la propaganda
partidista (...) con excepcion de lo relativo a los cierres de campafia”.

30. “(...) el Presidente de 1a Republica ha acordado la suspensidn de la campafia de comunicacién

social en radio y televisién de los programas Procampo y Pronasol 20 dias antes de la eleccion”.
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31. “En lo que hace al uso de recursos piblicos durante el proceso electoral, el Gobierno
de la Repiblica reitera su compromiso de evitar que dichos recursos sean utilizedos de manera
ilegal para apoyar a cualquier partido o candidato™.

32. “La Secretarin de la Conwaloria General de la Federacién estd realizando acciones
preventivas y de informacién para asegurar dicho principio”.

33. *(...) ningfin servidor publico puede ser comisionado a partido politico alguno, ni hacer labor
partidaria dentro de su horario de trabajo o utilizar bienes piblicos con ese objetivo. Tampoco
puede ejercer ninguna coaccidn sobre sus subordinados para inducir su voto™.

34. “La revisién de idoneidad de los funcionarios electorales y de los consejeros ciudadanos,
solicitada por los partidos, ha quedado concluida®.

35. “Para otorgar a los partidos mayores facilidades para el registro de sus representantes ante las
mesas directivas de casilla, el consejo aprob6 adecuaciones a la fecha limite para dicho registro”.
36. “Existe el consenso para que los paquetes electorales no puedan ser destruidos antes de seis

meses después del dia de la eleccion™.

Posteriormente se dio paso a las intervenciones de los consejeros, quien¢s expresaron su
bienvenida a los nuevos consejeros ciudadanos. Los representantes de cinco partidos politicos
(PFCRN, PT, PDM, PVEM y PPS) se inconformaron por el hecho de que les fue retirado su voto
dentro del consejo y cuestionaron el procedimiento seguido para la designacién de los consejeros
ciudedanos; sin embargo, reconocieron el prestigio académico y profesional de los consejeros
reciéri nombrados, por lo que terminaron otorgéndoles su voto de confianza. En contraste, los

consejeros del poder Legislativo y los representantes de los cuatro partidos restantes (PRI, PAN,



PRD y PARM) recibieron con optimismo a los nuevos integrantes del Consejo General del iFE,
por considerarlos ciudadanos idéneos y capaces de garantizar mayor confianza y equidad en la
recta final del proceso electoral de 1994.

Por su parte, los consejeros ciudadanos, en voz de Miguel Angel Granados Chapa,
afirmaron que a pesar de las limitaciones e insuficiencias de la legislacién respecto de las
funciones que les fueron asignadas, y de la dificultad que entrafiaba incorporarse a un proceso
iniciado seis meses antes y cuando faliaban apenas 80 dias para la jornada electoral, los
consejeros ciudadanos aceptaban este compromiso con la plena conviccién de ““asumir la gestion
de valores, intereses y derechos de la ciudadania en el seno del IFE”.

Una vez vertidas las distintas opiniones, el primer acuerdo de la sesién fue el relativo a las
solicitudes de registro supletorio de las candidaturas a diputados de mayorfa presentadas por los
partidos, el cual fue aprobado por ocho votos a favor y dos abstenciones.

También se acordé el resguardo de los formatos de credenciales para votar con fotografia
de aquellos ciudadanos que no la hubieran obtenido al 12 de junio de 1994. Dentro de las
medidas acordadas previamente destacan las siguientes: la Direccién Ejecutiva del RFE puso a
consideracién e! documento “Procedimiento para el resguardo de formatos de credencial no
recogidos por los ciudadanos al 12 de junio de 1994 Este documento fue analizado por los
representantes de los partidos politicos ante la Comisién Nacional de Vigilancia (CNV) y
aprobado por consenso el 31 de mayo. Las actividades previstas por este documento debian ser
instrumentadas por las vocalias ejecutivas locales y distritales, las cuales podian ser vigiladas por
los miembros de la Comisién de Vigilancia correspondiente. Este procedimiento tenia que estar
concluido el 30 de junio de 1994, Como podemos observar, se siguié un procedimiento

consensado entre los partidos y ¢l RFE a fin de garantizar la plena confiabilidad sobre ¢i destino

67



del material electoral no utilizado, para evitar cuaiquier uso incorrecto que atentara contra el
desarrollo 6ptimo de la jornada electoral. Asimismo, los partidos podian verificar el cabal
cumplimiento del! método acordado. Este acuerdo fue aprobado por unanimidad.

En este punto, €l representante Vdcl PRD, Samuel del Villar, presenté ante el pleno algunos
de los 6 mil 53 documentos electorales (entre ellos nueve credenciales para votar), que miembros
de su partido encontraron en botes de basura ubicados en el VI distrito de la capital det pais. Del
Villar acusé al RFE de actuar con “mala fe”; sin embargo, esta acusacion no era nueva, ya que en
diversas ocasiones y en distintos foros, el representante del PRD y el asesor técnico de ese
partido, José Barberdn, impugnaron las acciones emprendidas por el RFE bajo el argumento de
que mantenia compromisos con una sola fuerza politica. Ante las denuncias presentadas por del
Villar, el consejero ciudadano Santiago Creel propuso crear una comistén de tres consejeros para
investigar las presuntas irregularidades.

Posteriormente, los consejeros abordaron el tema de los ciudadanos insaculados. Como
sabemos, las mesas directivas de casilla se integraron e partir de una doble insaculacién, primero
por el mes de nacimiento y después por la letra inicial del apellido patemo; ademis las
responsabilidades en la mesa se establecieron de acuerdo al nivel de escolaridad de los
ciudadanos sorteados. Esta novedosa formula para designar a los funcionarios de casilla se
acompaiié (durante la primera y segunda insaculacién} de una intensa campaiia de capacitacion
que definié las atribuciones de cada uno de los funcionarios de casilla, asi como las actividades
especificas a desempediar durante el dia de la eleccion.

Para llevar a buen puerto esta iniciativa se realizé una enérgica campaila de comunicacién
social en la cual se invitd a los ciudadanos designados como funcionarios de casilla a asistir a los

cursos de capacitacién. Cubrir las mesas de casilla con ciudadanos emanados de este proceso de



sorteo, capacitacion y designacién, resulté de vital importancia para garantizar que el eslabon en
donde se recibe y cuenta la votacidn, estuviera integrado por personas plenamente imparciales.

En este contexto, ¢l Consejo Genera! aprobd ampliar ¢l plazo hasta el 12 de junio para la
capacitacién de los ciudadanos insaculados para fungir como funcionarios de casilla, ya que si
bien el programa de capacitacién electoral habia cumplido las expectativas de participacién y
asistencia, adn quedaban algunas secciones de distintos distritos electorales en donde 1a asistencia
de ciudadanos a los cursos de capacitacidn no garantizaba el nimero suficiente de personas para
integrar puntualmente Jas mesas de casilla. Asimismo, ¢l Consejo General instruyé a la Direccion
Ejecutiva de Capacitacién Electoral y Educacién Civica a fortalecer las campafias de informacién
para que los ciudadanos insaculados asistieran a los cursos de capacitacion, especialmente en
aquellas secciones en donde se reportd una baja participacién. Al mismo tiempo, se sorted la letra
del alfabeto a partir de la cual se nombrarian a los funcionarios de casilla. La letra obtenida fue la
“T™.

El Consejo General acordé dotar de 750 boletas para la eleccion presidencial a las casitlas
especiales que se instalaron en los distritos clectorales fronterizos. Previamente, derogd el
acuerdo que asignaba sélo 300 boletas de esa eleccién en cada casilla especial instalada, pues se
consideré que este niimero resultaba insuficiente para una zona con alta dinémica migratoria y
poblacional.

Al mismo tiempo, en la sesién del 3 de junio el Consejo General modificé el calendario
de ministracién del financiamiento publico a los partidos correspondiente a los meses de
septiembre, octubre y noviembre, a fin de adelantar el pago de las ministreciones que ¢l IFE
entrega a los partidos para que realicen sus campailas electorales.

Por tltimo, los miembros del Consejo General aprobaron por unanimidad la propuesta de
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Arturo Nufiez que designaba a Juan Molinar Horcasitas, destacado politologo de probada
imparcialidad, como director ejecutivo de Prerrogativas y Partidos Politicos en sustitucién de

Alfredo Salgado Loyo.

Sesion del 18 de junio

Antes de iniciar la discusion de los puntos de la orden del dia, el consejero ciudadano José
Woldenberg propuso que en las versiones estenograficas de las sesiones del Consejo General
apareciera consignada la votacion de cada uno de los consejeros. Lo anterior no era un asunto
menor. Con esta medida, se contarfa con un registro publico que permitiria identificar la
orientaci6én del voto de cada uno de los integrantes det Consejo General.

Como primer punto de la orden del dia, se aprobé por unanimidad el registro de las listas
regionales de candidatos a diputados de representacién proporcional.

El segundo punto, referente al proyecto de acuerdo para designar consejeros ciudadanos
del Consejo Local, desaté una intensa discusién. El primero en tomar la palabra fue Samuel del
Villar, quien afirmé que la mayor parte de la estructura electoral se encontraba vinculada al
partido oficial, pues sélo se habia sustituido al 5 por ciento de los consejeros ciudadanos locales
dentro de un universo de alrededor de cuatro mil personas. En el mismo sentido versé la
intervencién del consejero Porfirio Mufloz Ledo. El también senador manifest6 que a pesar de los
esfuerzos implementados, el resultado final no arrojé un cambio estructural suficiente de los
érganos electorales. Por ello, demandé retomar la propuesta original del PRD de cesar de sus
funciones a la totalidad de consejeros ciudadanos del pais, para posteriormente ratificar a los que

fueran garantia de imparcialidad y nombrar a los restantes por el método de consenso entre los
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partidos politicos, tal como sucedié en el caso de los consejeros ciudadanos del Consejo General.
En respuesta a estas intervenciones, Jorge Carpizo, consejero presidente, recordé que existia un
documento fimmado por los partidos, incluyendo el PRD, donde quedaban establecidos los
Mmecanismos para procesar en tiempo y forma las impugnaciones presentadas. Al mismo tiempo,
sefiald que en diversas ocasiones se modifics la fecha limite para la presentacion de pruebas que
ameritaran la sustitucién de funcionarios y consejeros impugnados.

Finalmente, y tras una larga discusién, se acordd la designacién de 19 COnsejeros
ciudadanos que cubririan las vacantes en los Consejos Locales, con el objetivo de integrar en
tiempo y forma todos los organismos encargados del proceso electoral. Este acuerdo fue
aprobado por nueve votos a favor, ninguno en contra y una abstencién del consejero Muiioz
Ledo.

Asimismo, los consejeros sprobaron por unanimidad la sustitucién de candidatos,
propietarios y suplentes, presentada por los partidos politicos.

Otro punto de la orden del dia que gener un nutrido intercambio de opiniones al interior
del Consejo General fue el relativo 2 los “visitantes extranjeros” invitados. En aquellos dias, la
creciente expectacion sobre ¢l desarroilo de los comicios atrajo el interés no sélo de los
mexicanos sino también de la opinién piblica internacional. Por tanto, la presencia de
observadores extranjeros se sumé a la serie de iniciativas dirigidas a garantizar certeza en la
eleccidn,

A pesar de que algunos representantes de los partidos mostraron reticencias ante la
observacion electoral intemacional, en especial el representante del PPS, quien expresd
abiertamente su inconformidad por la presencia de observadores internacionales a los que llamé

“emisarios de los intereses transnacionales”, el Consejo General del IFE aprobé por unanimidad
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reglementar la presencia de “visitantes extranjeros™ invitados. Al respecto, el IFE no emiti6
invitacién alguna (para evitar las suspicacias que probablemente se generarian por invitar a
personas o grupos de una tendencia politica o ideolégica determinada), sino dnicamente dio a
conocer la convocatoria a través de la prensa y los consulados mexicanos. A_simismo, hizo un
Hamado a los partidos y a las organizaciones civiles para que fueran ellos quienes difundieran la
convocatoria y extendieran las invitaciones. Con ello, quedd claro que la autoridad electoral
solamente se encargé de acreditar, y no invitar, a los observadores internacionales.

Uno de los temas centrales de la negociacién politica iniciada en enero fue el de los
medios masivos de comunicacién. No era para menos. Los medios de comunicacién han
adquirido en los dltimos afios una influencia determinante en las sociedades modemas debido a
su capacidad para forjar opinidn, fundar actitudes sociales y construir consensos. Casi ninguna
esfera del quehacer humano, incluida la politica, ha quedado fuera de la red comunicacional.

Sin embargo, los medios en México no han cumplido cabalmente su papel de puentes de
comunicacién entre ¢l Estado, los partidos y los ciudadanos. En efecto, €l monopolio de los
medios, ¢l compromiso de los industriales de la radio y la televisién con los intereses de una sola
fuerza politica y la herencia autoritaria que niega la pluralidad de ideas y la diversidad de
opiniones, han restado objetividad, imparcialidad y equidad a los medios de comunicacién
mexicanos.

Durante el proceso electoral de 1994, no se superaron los enormes rezagos de los medios
de comunicacién, pero si se lograron atenuar. Esto se debié en gran medida a !a intervencién
enérgica de numerosas organizaciones civiles y, sobre todo, a la voluntad politica de los partidos
de construir un marco de menor inequidad. En efecto, después de la firma del Acuerdo del 27 de

enero, los partidos y la Comisién de Radiodifusién del IFE acordaron presentar a la Cimara
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Nacional de 1a Industria de la Radio y la Televisién (Canairt) los lineamientos aplicables para los
noticieros de radio y television, respecto a la informacién de las actividades de campafia de todos
los pantidos politicos. Los nueve lineamientos para el tratamiento informativo de las campafias

fueron los siguientes:

1) objetividad (...) evitando la editorializacién de las notas informativas; 2) calidad uniforme
en ¢l manejo de la informacion (...); 3) posibilidad de aclaracién de alguna nota que no refleje
fielmente algiin acto o declaracién; 4) seccién especial para las campaiias politicas en los
diversos noliciarios; 5) manejo equitativo del tiempo de transmisién; 6) (...) evaluacién seria
para todos los partidos y sus candidatos; 7) responsabilidad de los partidos y los medios de
comunicacidn; 8) especificacién de las informaciones pagadas, y 9) respeto a la vida privada
de los candidatos y representantes partidistas.’

A pesar de haber sido aceptados por la Canairt desde el 15 de febrero de 1994, estos lineamientos
venian asumiéndose de manera emética. Por ello, los consejeros ciudadanos del Consejo General
presentaron al pleno del consejo un proyecto de acuerdo que buscaba garantizar €! cumplimiento
de los compromisos pactados varios meses atrds. En dicho proyecto se acordé formular
exhortaciones y recomendaciones a los medios respecto a la informacién de actividades de
campafla de todos los partidos politicos; se encargé a la Comisién de Radiodifusién del IFE un
monitoreo regular de los principales medios electrénicos; y se mandat6 a la misma comisién a
presentar los resultados del monitoreo y las posibles propuestas de solucién en cada sesién
ordinaria del Consejo General. Este acuerdo se aprobé por unanimidad.

Por ultimo, los consejeros ciudadanos, en particular José Woldenberg, propusieron
analizar la posibilidad de instalar centros de votacién. Con ello se buscaba afirmar 1a vigilancia y

hacer mas 4gil y eficiente la entrega de resultados. Aunque la propuesta se dejé al anilisis y
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posterior resolucién por pane de los partidos, ésta fue ticitamente rechazada por considerarse
adversa a los tiempos, dado lo avanzado del proceso, y por su dificultad para realizarse en el
contexto rural. Convendria no perder de vista la pertinencia de esta propuesta en el futuro, no
s6lo en lo que a la vigilancia se refiere, sino también en cuanto a la simplificacién de tareas ya la

reduccién de costos de la jornada electoral.

Sesién del 20 de julio

El padrén electoral es un instrumento esencial para garantizar elecciones limpias, de su correcta
conformacién y adecuada utilizacién depende en buena medida la credibilidad en el proceso
electoral. A partir de la expedicion de la nueva credencial para votar con fotografia en 1992, se
inicié una renovacién general del padrén electoral. Desde entonces, comenzé un proceso
permanente de depuracion del padrén electoral. Junto a la Comisién Nacional de Vigilancia,
érgano colegiado encargado de garantizar la méxima confiabilidad del padrén electoral, se cred
en diciembre de 1992 el Comité Nacional de Supervisién y Evaluacién (Conase), 6rgano técnico
{constituido por los partidos en forma paritaria) responsable de la planeacién, supervisién y
evaluacion de las tareas emprendidas para la depuracién del padrén.

Sin embargo, en aras de ofrecer mayor certidumbre a los actores politicos y a la
ciudadania sobre los alcances del programa de depuracién integral del padrén, el Consejo
General del IFE acord6, en sesion celebrada el 28 de febrero de 1994, la realizacién de una
auditoria externa al padron y la conformacién de un Consejo Técnico del Padrén Electoral
(CTPE) integrado por 11 destacados cientificos. Asimismo, la Comisién Nacional de Vigilancia,

conjuntamente con ocho partidos (el PRD se abstuvo), llev6 a cabo otra auditoria, pero ésta de
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carbcter intemno. El resultado final arrojé un 96.4 por ciento de confiabilidad del padrén electoral.

A partir del resultado de las evaluaciones al padrén y del informe que emitié ¢l CTPE, el
Consejo General del IFE aprobs, en sesién realizada el 20 de julio, con 10 votos a favor y un voto
en contra (del senador Mufloz Ledo), la validez y definitividad det padrén y las listas nominales
de electores.

Asimismo, en dicha sesi6n se aprobo, a propuesta del CTPE, la creacién de un mecanismo
para constatar que las listas nominales que recibieran los partidos fueran idénticas a las usadas el
dia de la jomada electoral. Para reforzar esta iniciativa, los consejeros ciudadanos propusieron
que se llevara a cabo un analisis muestral de las listas nominales el dia de la eleccién y que las
mesas directivas de casilla llevaran un registro de las immegularidades presentadas en relacion con
las listas nominales.

El PRD, por su parte, objeté el padrén electoral. Samuel del Villar expuso en 11 puntos
las razones que llevaron a su partido a concluir que este instrumento no era confiable y que, por
el contrario, era una muestra del “fraude monumental” que se preparaba. Entre las principales
irregularidades enunciadas por el representante perredista destaca que el padrén habia sido
integrado bajo la autoridad de dos reconocidos militantes del PRI: Arturo Nuilez y Carlos
Almada, directores general y del RFE respectivamente, a los que acusé de actuar con parcialidad.
Asimismo, afirmé que algunos estudios realizados por su partido detectaron més de un millén de
homénimos (personas con ¢l mismo nombre y apellidos) en el Distrito Federal, es decir, un 19.6
por ciento de los registros en las listas de electores, y cerca del 10 por ciento de registros oficiales
pertenecientes a ciudadanos inexistentes en Tabasco y en la capital de Ia Reptblica. Al mismo
tiempo, del Villar rechazé la auditoria externa realizada por la empresa Mckinsey por

considerarla una compafiia vinculada al PRI
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Las denuncias de homonimias darian luger a prolongados debates en las sesiones
posteriores del consejo; sin embargo, —como veremos mas adelante— el PRD no pudo
"demostrar con pruebas contundentes que el fenémeno de las homonimias respondiera a una
inmensa estrategia de fraude, tal y como !o habia denunciado.

En otro punto de la orden del dia, se aprobé por unanimidad la sustitucion de diversas
candidaturas presentadas por los partidos politicos y se designaron a siete consejeros ciudadanos
de los Consejos Locales de los estados de Jalisco, Nuevo Ledn, Sinaloa, Tlaxcala y Zacatecas,
que cubririan las vacantes registradas en dichas entidades. Este acuerdo se aprobd con nueve
votos a favor y una abstencién del consejero Mufioz Ledo, quien cuestioné nuevamente el
desempefio parcial de numerosos consejeros ciudadanos y funcionarios electorales que actuaban
en ¢l nivel local y distrital. Pero, como en otras ocasiones, tampoco aqui se presentaron pruebas
para fundamentar dichas impugnaciones.

De las 96,543 casillas que se previ6 instalar para el 21 de agosto, 356 casillas, es decir, el
0.37 por ciento del total, no hebian logrado reunir el nimero suficiente de ciudadanos insaculados
para integrar las mesas directivas de casilla. Por ello, el Consejo General acord$ por unanimided
¢l procedimiento que deberian seguir los Consejos y Juntas Distritales para el nombramiento de
los mismos, Este acuerdo determinaba que fueran las Juntas Distritales las encargadas de
proponer a los ciudadanos seleccionados, de entre los inscritos en la lista nominal, mientras que
su designacion recayera en los Consejos Distritales. ’

Con el objetivo de evitar suspicacias en cuanto al momento y forma en que las Juntas

Distritales Ejecutivas deberian destruir los sobres que contenian la documentacién electoral, el

Consejo General aprob6 por unanimidad que los paquetes sélo podian ser destruidos seis meses
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después de terminado el proceso electoral, que conclufa con la calificacién en noviembre de la
eleccion presidencial, y previo acuerdo del Consejo General,

En la misma sesidn, se convino exhibir las listas nominales de electores en los edificios
sede de las presidencias municipales, las cabeceras distritales y las delegaciones municipales, con
¢l fin de que los ciudadanos identificaran su distrito electoral y la seccién en que les
correspondiera sufragar; con lo anterior, se efectué una revisién més de los listados nominales
por parte de los ciudadanos. Asimismo, se incorporé una serie de mecanismos de control y
seguridad para ¢l manejo de los listados nominales con ¢l objeto de garantizar que todos los
ciudadanos pudieran acceder a fos mismos. Este acuerdo se aprobd con nueve votos a favor y una
abstencion de Mufioz Ledo.

Con igual votacién, el Consejo General determiné las funciones y obligaciones que
deberfan cumplir los asistentes clectorales, encargados de auxiliar a los Consejos Distritales
durante la jomada electoral. Este personal de apoyo fue nombrado por los Consejos Distritales,
quienes también definieron el nimerc méximo de asistentes a contratar: un asistente electoral por
cada diez secciones urbanas y mixtas, y uno por cada cincc-a secciones rurales. Para evitar las
posibles sospechas a que diera lugar esa figura, se acordé que los asistentes electorales no
hubieran participado en procesos electorales locales o federales efectuados con anterioridad. En
suma, la nueva reglamentacién acoté y defini6 las funciones de los asistentes electorales a fin de
cvitar que csta figura actuara contra o fiera de la ley.

De nueva cuenta, ¢l Consejo General hizo una exhortacién a los concesionarios de radio y
television para que, en cumplimiento de sus obligaciones legales y en el dmbito de sus
compromisos con & sociedad, actusran de manera equitativa y veraz, Se acordé continuar con el

monitoreo que se venia implementando de forma regular, pero se estipulé que éste no fuera sélo
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cuantitativo sino también cualitativo, es decir, que analizara tanto la cantidad como la calidad de
las noticias de campaiia. Ademas, se instruy6 a la Comisién de Radiodifusién para que diera a
conocer ante la opinién piblica los resuitados de dicha evaluacién. En este tenor, se acordd la
suspension de la propaganda electoral en los medios electrénicos diez dias antes de efectuarse la
jomada electoral, excepto los cierres de campafia de los candidatos a la Presidencia de la
Repiblica. Ambos acuerdos se aprobaron por unanimidad.

También por unanimidad se aprobaron los lineamientos para el cotejo de las listas
nominales que recibirian los partidos con aquellas que serian utilizadas el dia de la jomada
electoral. Se dispuso un procedimiento para sortear 12 copias de estas listas entre los nueve
represcntantes partidistas y los funcionarios de casilla, todo ello frente a notario piiblico.

En el punto de asuntos generales, el Consejo General acordd que los representantes
generales y de casilla acreditados por los partides politicos portaran durante todo ¢l dia y en lugar
visible, un distintivo de un centimetro cuadrado con el logotipo de la agrupacién politica a la que
representaran.,

Se acordd, asimismo, crear una comision del Consejo General para ¢l establecimiento de
criterios técnicos y metodoldgicos a los que deberian apegarse todas aquellas empresas u
organismos publicos y privados interesados en realizar sondeos de opinion.

Esta maratdnica sesién, que inicid a las 11:00 am. del dia miércoles 21 de julio y terminéd
a las 2:15 a.m. del dia siguiente, dejé varios temas pendientes en el punto de asuntos generales,

por lo que se convocd a una nueva sesion para €l 29 de julio.
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Sesion del 29 de julio

En esta sesidn se aprobd por unanimidad la sustitucién de distintas candidaturas presentadas por
los partidos politicos. Asi también, se acordé por unanimidad ampliar el plazo para acreditar a
observadores nacionales y se flexibilizaron los requisitos para su registro.

El Consejo General aprobé la instrumentacién de diversas medidas para asegurar el buen
desarrollo de la jornada electoral. En esta direccion, ratificé la auditoria muestral a Jos listados
nominales el dia de la eleccién; dispuso capacitar a los funcionarios de las mesas de casilia para
la correcta aplicacion de la tinta indeleble {(que debia de ser tanto en la yema del dedo pulgar
como en la cuticula que circunda a la ufia); resolvié que los funcionarios de casilla registraran en
la hoja de incidentes aquellos casos en donde se presentaran ciudadanos con credencial para votar
de 1a seccién correspondiente y no aparecieran en la lista nominal y cuando los datos de la
credencial exhibida fueran distintos a los asentados en la lista nominal; y acordé la instalacién de
teléfonos especiales a nivel distrital, local y nacional para que pudiera ser reportado cualquier
incidente ocurrido durante la jomada electoral. Dichos acuerdos fueron aprobados por
unanimidad.

Al mismo tiempo, €l Conseio General encomendd a la Direccién Ejecutiva del RFE
elaborar un “plan maestro™ para la actualizacién permanente y sistemética del padron electoral.
Como es sabido, €l padrén no es un instrumento finito, ya que se encuentra sujeto a la dinamica
de la poblacién, que estd siempre en permanente cambio. Por ello, el establecimiento de
mecanismos de actualizacion y verificacion permanentes imprimen un sello de mayor confianza a
este importante instrumento electoral.

En este contexto, el consejo instruyé al CTPE definir las medidas que debia aplicar la

ESTA TESIS NO SALFE
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Direccidn Ejecutiva del RFE para garantizar la seguridad fisica de los centros regionales y
nacional de computo; realizar la contraloria a la base de datos, documentar las altas y bajas y
llevar un registro de cualquier movimiento operado. El acuerdo fue aprobado con nueve votos a
favor y una abstencion del senador Muiioz Ledo.

También se discutié el documento presentado por el PRD concemiente a los casos de
homonimias detectados en ¢l padrén. Finalmente s¢ resolvid que dicho documento fuera tumado
a la Comision }\Iacional de Vigilancia y al CTPE pera su andlisis y resolucion.

El consejo convino por unanimidad que los representantes generzles y de casilla
acreditados por los partidos politicos pudieran firmar sus respectivos nombramientos antes de
acreditarse ante la mesa directiva de casilla; asimismo, se dio mayores facilidades para el registro
de representantes de partido. Con ello se coadyuvé a que un nimero mas amplio de casillas se
encontraran vigiladas por mds de una fuerza politica.

Une vez més, el consejo exhortd a los medios de comunicacién impresos y electrénicos
pare que guiaran su actividad bajo los principios de objetividad, equidad y responsabilidad en lo
tocante a la informacién y opiniones sobre las campafias, partidos y candidatos. Igualmente,
invité a los medios a permitir el derecho de réplica para aquellos partidos y candidatos que
consideraran que sus declaraciones, posturas o acciones habian sido distorsionadas. Este exhorto
se aprobd por unanimidad.

En la sesién también se aprobé por unanimidad que todas las personas fisicas 0 morales
que desearan realizar encuestas por muestreo debian adoptar criterios estadisticos de cardcter
cientifico y presentar su metodologia al Consejo _General del IFE.

Posteriormente, el director general del IFE, Arturo Nufiez, dio lectura al informe relativo

a la tinta indeleble. Recordé que la reforma electoral de 1993 modificé el articulo 208 del Cofipe,



en el cual se establecié que el Consejo General encargard a una institucion académica o técnica
de reconocido prestigio, la certificacion de la tinta que habria de ser usada el dia de la eleccién.
En el mismo sentido, el Consejo General acordé, en sesion celebrada el 8 de noviembre de 1993,
que 1a Escuela Nacional de Ciencias Biol6gicas (ENCB) certificara las 52 muestras recopiladas
por el IFE. Debido la escasa calidad que mostraron los productos analizados, €l 7 de enero de
1994 ¢l Consejo General autoriz6 a la Direccién General continuar con las gestiones para que la
ENCB fabricara Ia tinta indeleble. A partir de entonces se instrumentaron diversos mecanismos
para auditar cada una de las fases de fabricacién del producto.

Sin embargo, el representante del PRD, Samuel del Villar, mostré nuevamente su
profunda desconfianza hacia los érganos ejecutivos del IFE. Del Villar solicité que le fueran
entregadas a los partidos muestras de la tinta a fin de analizar su composicién y comprobar su
eficacia, pues aseguraba que si existia, en contra de lo que afirmaban la ENCB y la Direccién
General, un solvente para borrar la tinta. Dicha afirmacién no tuvo eco entre los consejeros. Asi,
la tinta indeleble fabricada se vino a sumar a la lista de implementos para asegurar el buen
desempefio de la jornada electoral.

Como dltimo punto de la sesién, se aprobd que los consejeros ciudadanos vacantes en el

Consejo Local del Distrito Federal fueran sustituidos por sus respectivos suplentes.

Sesion del 6 de agosto

La Comisién de Radiodifusién del IFE presents su informe respecto al comportamiento de los
noticiarios de radio y televisién. En dicho balance se estimé que a pesar de 1a forma limitada en

que se instrumentaron los acuerdos e 1a materia, éstos se habian venido cumpliendo."
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Como se sefiald anteriormente, el asunto de las homonimias, constituyd la principal
inconformidad del PRD. En el fondo de esta queja existia la sospecha de que una misma persona
hubiera obtenido varias credenciales para votar con ¢l propésito de utilizarlas indebidamente el
dia de la eleccion. Aunado a este recelo, prevalecié durante todo el proceso una gran
desconfianza por parte del representante perredista hacia el director general del IFE y el director
de! RFE, a quienes acusd de parcialidad en el ejercicio de sus funciones. Sin embargo, habia una
confusitn de origen. Mientras que ¢l PRD consideré como homonimias aquellos casos en donde
se repetia e (los) nombre(s) y apellidos, ¢l RFE utiliz6 una definici6n distinta, en la cual ademds
del nombre tenia que coincidir el sexo, la fecha de nacimiento y la entidad federativa de origen.
Estos datos reciben el nombre técnico de homo/alfaclave.

Como se recordard, en la sesién anterior del consejo del 29 de julio, se tumnd a la
Comision Nacional de Vigilancia y al CTPE la revisién y anélisis de la denuncia formulada por el
PRD en relacién con el asunto de homonimias en el padrén electoral del Distrito Federal. De
suerte que para la sesion que nos ocupa ambas instancias habian emitido ya su veredicto. En ésie
destaca que los homénimos existentes no estaban asociados con la entrega miiltiple de
credenciales para votar.

Para llegar a dicha conclusion, se implementé una busqueda exhaustiva en las
computadoras y se realizé una muestra sobre los grupos de homénimos detectados. De lo
anterior, resulté que el nombre mas repetido en el D.F. era el de “Guadalupe Heméndez
Hernéndez”, utilizado por 256 personas distintas. Por tanto, se comprobd que de los 1'011,821
ciudadanos involucrados en homonimias, sélo 141 tenian doble credencial, niimero muy reducido
como para especular la existencia de un descomunal dispositivo de fraude. A partir de estas

bases, el Consejo General decidié aprobar con nueve votos a favor y la abstencién de Muiioz
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Ledo, la publicacién y difusién de ias conclusiones obtenidas por la Comisién Nacional de
Vigitancia y ¢! CTPE respecto a la denuncia presentada por el PRD sobre el asunto de
homonimias.

En la misma sesién se acordé por unanimidad que una comisién integrada por los
consejeros ciudadanos se encargara de recibir, revisar y dictaminar los informes presentados por
los partidos politicos sobre el origen y destino de los recursos financieros usados en las campafias
electorales de 1994,

Asimismo, el consejo designd por unanimidad a los consejeros ciudadanos, Santiago
Creel Miranda y José Agustin Ontiz Pinchetti, para que integraran la Comision de Justicia.

También se aprobé establecer procedimientos precisos que deberian seguir los Consejos y
las Juntes Distritales, en aquellos casos en que los ciudadanos designados como funcionarios de
casilla no se presentaran el dia de [a eleccién. Al respecto, se determiné que fueran los suplentes
de los funcionarios no presentes los que ocuparan su lugar, y en caso de que éstos tampoco
estuvieran presentes, se designaria a aquellos ciudadanos insaculados, evaluados y capacitados
que siguieran el orden alfabético elaborado para 1a segunda insaculacién. Con este procedimiento
se evitaba que cualquier “espontdneo” supliera tan impontante funcién.

Maés tarde, el consejo aprobd por unanimidad acreditar a numerosos visitantes extranjeros
que vendrlan a observar las elecciones del 21 de agosto. Asf también, aprobé que la Direccién
General del IFE informara a mas tardar el dia 18 de agosto sobre el registro de representantes de
los partidos ante las mesas directivas de casilla. Dicho informe debia e&peciﬁcar la identificacién
y ubicacidn de aquellas casillas que contaran con més de dos, unc o ningun representante de
partido. Este acuerdo fue muy importante ya que alerté a los partidos y a las organizaciones de

observacién electoral de aquellas casillas que no contaban con vigilancia alguna. Acuerdo
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tomado por unanimidad.

Como dltimo punto de la orden del dia, la Direccién General del IFE presents al pleno del
consejo el Programa de Resultados Electorales Preliminares (PREP) y uno més de conteo ripido.
A través del PREP se debian integrar los resultados de las actas de escrutinio y computo de las
95,500 casillas instaladas en todo el pais. El informe presentado por Arturo Nufiez detall6 la
mecinica del proceso de acopio, recepcion y transmision de estos datos. Al respecto, se precisé
que en ceda uno de los 300 distritos electorales existiria un Centro Distrital de Acopio y
Transmisién (CEDAT), que mediante un procedimiento técnico haria llegar los datos al Centro
Nacional de Integracion y Procesamiento (CENIP), ubicado en las oficinas del IFE en la Ciudad
de Méxioﬁ, con el fin de hacer del conocimiento publico los resultados de la eleccitn en el
ambito nacional segin fueran llegando. Ademds, se informd que se consideraba realizar una
auditoria de caracter informético a los equipos de cémputo utilizados.

En cuanto al conteo rdpido se encargé a tres empresas especializadas para que de un total
dc 2,400 casillas, recabaran exclusivamente los resultados de la eleccién presidencial, mismos
que debian transmitir por via telefénica a las sedes de sus respectivas empresas. Con ello se
buscaba garantizar que los resultados electorales fueran dados a conocer rdpida y eficazmente,
evitando asi la posible multiplicacién de tendencias que confundieran al electorado.

Como podemos observar, cada uno de los acuerdos tomados en las sesiones del Consejo
General ciudadanizado, tanto los de cardcter técnico como aquellos tendientes a modificar las
condiciones en que se desarroll6 la eleccién, constituyeron eslabones de una larga cadena de
procedimientos que buscaron fortalecer la confianza en tomo al proceso electoral. Confianza que,
cabe seflalar, se vio de alguna manera confirmada con la amplia participacién ciudadana que se

expreso en las umas el 21 de agosto de 1994,
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PRD, por su parte, fue relegado al tercer sitio en la preferencia del eleciorado. Sin embargo, estas
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1V. La ciudadanizacion del Consejo General del IFE en el contexto de la
transicién democratica: alcances y limites

Desde hace varios afios, el sistema politico mexicano vive un proceso de transicién. Con el
movimiento estudiantil de 1968 se hizo patente ¢l agotamiento del arreglo institucional surgido
de la Revolucion Mexicana, el cual habia funcionado, sin mayor alteracién, durante mas de
cuatro décadas. A partir de entonces, el régimen instrumenté una serie de medidas que
combinaron elementos liberalizadores con otros de tipo autoritario para dar origen a una compleja
red de normas e instituciones en la que se sustentd el poder politico.

Como bien se sabe, el sistema politico mexicano se ha distinguido por su continuidad en
el tiempo. En efecto, mientras que en los aifios setenta gran parte de los paises de América Latina
presenciaron una escalada golpista —y en los afios ochenta muchos de ellos iniciaron su transito
a la democracia—, en nuestro pais el régimen de partido hegeménico apenas si se modificé.

La continuidad y estabilidad del régimen autoritario en México se debi6 en gran medida a
su capacidad para adaptarse a las cambiantes condiciones del pais. La canalizacién institucional
de la disidencia social y el conflicto politico mediante la aplicacién de sucesivas reformas
electorales abri6é gradualmente la participacién opositora, pero sin trastocar los rasgos esenciales
del régimen.

Este proceso de apertura gradual y controlado, conocido en la literatura politoldgica como
liberalizacion, permitid al régimen desahogar las presiones coyunturales y posponer
indefinidamente la transicion democratica. Con la reforma politico-electoral de 1977 se dio inicio
a una serie de modificaciones, fundamentalmente electorales, cuyo objeto era otorgar mayores

espacios a la oposicién. Sin embargo, dichas medidas liberalizadoras no condujeron, en el corto
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plazo, a la democratizacion; por el contrario, prolongaron la vida del régimen autoritario por
varios &ios mas.

Fue hasta la eleccion de 1988 cuando se mostraron, como nunca antes, los limites de la
estrategia liberalizadora. No obstante el severo cuestionamiento que sufrieron es_tos comicios, que
amenazd con desbordar los canales institucionales, el régimen opté por continuar 1a ruta de la
liberalizacién politica. Las reformas electorales de 1990 y 1993, que modificaron en grados
desconocidos hasta entonces la ley en la materia, redundaron en una recuperacién de legitimidad
por parte del régimen. Este hecho resultd altamente favorable a la elite gobernante, pues le
permitié mantener el control de la transicién sin verse mayormente presionada.

Sin embargo, un conjunto de hechos lamentables que acompafiaron el fin del sexenio de
Carlos Salinas orillaron a la confeccién de una nueva reforma electoral que sirviera de marco a
las elecciones federales del 21 de agosto de 1994. Cabe sefialar que en esta ocasién la crisis
experimentada por €| régimen conjugé algunos factores inéditos que coadyuvaron a la
incorporacién de elementos democratizadores a la legislacion electoral. En este contexto se
inscribié la ciudadanizacion de los organismos electorales.

Aun y cuando la transicion a la democracia no se agota con el fortalecimiento del
expediente electoral, la celebracion de elecciones cada ver mas confiables, equitativas e
imparciales constituye un momento fundamental en la construccién de un régimen democritico.
Por ello, el propasito de este capitulo es definir el papel que ha jugado 1a civdadanizacion de los'
organos electorales en el proceso de cambio politico en México.

En primer término, se analiza la estrategia liberalizadora instrumertada por el régimen
durante los afios setenta para perdurar en el tiempo sin modificar significativamente sus rasgos

autoritarios. En segundo lugar, se examinan los limites de la liberalizacién en los afios ochenta y



la refuncionalizacién de la formula liberalizadora durante la gestion de Carlos Salinas de Gortari.
En el tercer apartado, se destacan algunos de los factores de ia crisis politica de 1994 que
propiciaron la incorporacién de los primeros elementos democratizadores a la legislacién
electoral, fundamentalmente en lo que respecta a la conformacién de los érganos electorales.
Finalmente, en el ultimo apartado se describe el largo proceso de negociacién politica que derivo
en la reforma electoral de 1996, la cual significé una vuelta de tuerca a la ciudadanizacion de los

organos electorales iniciada en 1994,

1. La liberalizacién en México: el cambio dentro de la continuidad

Para muchos estudiosos de Ia ciencia politica México ha constituido un caso sui generis. Desde
su formacion, el sistema politico mexicano se ha caracterizade por su notable estabilidad y
capacidad para perdurar, casi inmutable, a través del tiempo.

Entre las razones que explican esta continuidad, se encuentra el hecho de que el régimen
surgido de la Revolucién de 1910 fue el resultado de un pacto altamente incluyente. La
formaci6n de una fuerza politica que acapard la participacién y monopolizé las demandas de casi
todos los sectores sociales, la instauracién de un poder presidencial que se constituyé como eje
fundamental para dirimir las controversias y controlar las decisiones, asi como la construccién de
un Estado omnipresente que tenia injerencia en todas las esferas del quehacer piblico, fueron
elementos que durante décadas definieron la estabilidad del régimen mexicano.

Otro de los factores que permitié al gobiemo mantener ¢l control del proceso poiitico fue

la institucionalizacién de la sucesién presidencial. El relevo en el puesto mas importante de la
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vida plblica nacional, la Presidencia de la Repiblica, siempre pasé por el expediente electoral,
pero regularmente estaba ya condicionado € inducido por la decisién del presidente saliente. La
sucesién como ritual al final de cada sexenio fue sintoma de unidad al interior de fa “familia
revolucionaria”, garantizando al régimen la continuidad y la transmisién del poder sin grandes
alteraciones.'

Esta unidad también se desarrollé al interior det tejido social, El relativo éxito del modelo
econdmico del desarrollo estabilizador, la puesta al dia del imperativo nacionalista y fa pregonada
paz social que dieron contenido al llamado “milagro mexicano”, afianzaron durante décadas ¢l
apoyo social, casi undnime, en tomo al régimen.

En este marco, la legitimidad del grupo en el poder provenia comunmente no de la justa
electoral sino de los resultados de la gestién gubemnamental. Por tal motivo, las elecciones no
jugaron un papel decisivo en la conformacién del gobierno ni tampoco fueron la expresidn de una
preferencia politica, tan s6lo eran la confirmacién de las decisiones tomadas previamente por la
elite.

Sin embargo, como producto de 1a modemizacién impulsada por el propio régimen, el
pais fue modificando su fisonomia. En pocos afios, México experimenté un cambio espectacular
en sus niveles de urbanizacién y crecimiento demogréfico. Lo anterior trajo como consecuencia
una transformacion profunda de la sociedad, que al cambiar volvid més diversas sus necesidades,
expresiones y demandas. Asimismo, este cambio dejé en claro la insuficiencia del marco
institucional; era evidente que los distintos sectores y grupos de la sociedad ya no podian
expresar sus opiniones dentro de los canales tradicionales de participacion politica.

Bajo este contexto surgié un movimiento que por sus caracterfsticas escapd a los célculos

del gobiemno, que siempre habia procesade los conflictos a través de la negociacidn subordinada



al Estade: el movimiento estudiantil de 1968, el cual desafié la legitimidad de las instituciones
vigelmes.2 Al volver cierto el reclamo democrético, se evidencid la estrechez de los canales
institucionales para expresar la pluralidad emergente. Asimismo, el movimiento demostrd la
vulnerabilidad del consenso social hacia el régimen al hacer visibles importantes franjas de la
sociedad que dejaron de sentirse identificadas con el discurso y las estructuras dominantes. Todo
elio se vio acompafiado por la quicbra del modelo econdmico, que comenzé a repercutir

negativamente en la eficacia decisional del gobierno.

Las razones del debilitamiento del régimen autoritario nacional van ligadas a la perdida tanto
de su legitimidad como de su eficacia. A su legitimidad porque comenzaba a ser més evidente
parm una poblacion urbana y cada vez mis educada, que un régimen como el mexicano no
podia representar ni satisfacer sus aspiraciones (...) En el plano de la eficacia, la quiebra del
modelo econémico de industrializacién pars la sustitucién de importaciones, clave del Estado
“revolucionario™ y de su retérica social que permitié al régimen conceder a la poblacién
justicia social sin democracia, cimbraron las bases de apoyos corporatistas.®

La crisis provocada por ¢l movimiento estudiantil de 1968 tuvo como respuesta la represién. Sin
embargo, la matanza de Tlatelolco, perpetrada en la Plaza de las Tres Culturas €l 2 de octubre, no
sell6 un pasaje trigico de la vida nacional, por el contrario, inaugurd un momento nuevo que
definiria el gjercicio politico de los afios por venir. Al menos asi lo entendié un segmento del
grupo gobernante, para quien la renovacion era la formula més eficaz de mantenerse en el poder.
Como respuesta a los acontecimientos del 68, el presidente Luis Echeverria ofrecié la
llamada “apertura politica”, que se tradujo en mayor reconocimiento a las oposiciones y en un
aumento de la tolerancia hacia la critica y la pluralidad de la opinién piiblica. Pero estas medidas

se reflejaron mas en un cambio del discurso y la actitud gubemnamental que en una reforma de las
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instituciones.*

La politica aperturista que caracterizo al sexenio de Echeverria vino acompafiada de un
discurso y una priictica populistas que buscaron paliar los efectos negativos de la crisis
econdmica.’ El fracaso del modelo estabilizador habia dejado como resultado mayor inequidad en
la distribucién de la riqueza y la pauperizacién y el desempleo de amplias franjas de la poblacién.
El fin de la era del éxito econémico resté legitimidad al gobiemo y capacidad para generar
confianza en tomo a la gestién gubernamental. Por tanto, las politicas aperturistas y populistas
tuvieron como objetivo primordial canalizar institucionalmente ¢l descontento y recuperar la
confianza social en el gobierno.

Paralelo al ascenso de la movilizacién social conflictiva, se dio otro hecho que nos habla
de la magnitud de la crisis entonces registrada; la fractura al interior de la coalicién dominante.
En efecto, el distanciamiento entre la elite politica y el sector empresarial, provocado por las
politicas populistas impulsadas por la administracién echeverrista, cuestioné abiertamente la
eficacia decisional del gobierno.®

Como se puede observar, la politica aperturista instrumentada por Echeverria, antes de
perseguir un objetive democratizador, tuvo como finalidad enfrentar la crisis politica del
momento y adaptarse a las nuevas condiciones del pais. Sin duda esta medida resulté funcional al
régimen para dar salida a las presiones coyunturales, pero no fue suficiente para resolver los
problemas de fondo.

El sexenio de José Lépez Portillo (1976-1982) inicié en medio de una profunda crisis
econdmica, social y politica heredada del gobiemo anterior. La crisis de legitimidad no pudo ser
resuelta por medio de la aplicacién de reformas aperturistas. Por el contrario, tuvo como signo

més relevante el hecho de que el candidato del partido oficial para 1a Presidencia de la Repiblica
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s¢ presentara sin contrincantes a la contienda electonf Asi, las elecciones presidenciales de 1976
colocaron en entredicho, mis que nunca, la supuesta naturaleza pluralista y democrdtica del
sistema politico mexicano.

Por tal razén, ¢l gobiemo de Lépez Portillo propuso una iniciativa para modificar la ley
electoral, conocida como la Reforma Politica, a fin de alentar a una débil oposicidn que
amenazaba con desaparecer de la arena electoral y promover la incorporacién al dmbito
institucional de una izquierda que hasta entonces se habia mantenido marginada y en la
ilegalidad.

La Ley Federal de Organizaciones y Procesos Politicos y Electorales (LFOPPE) de 1977,
que introdujo diversas modificaciones en materia electoral,” constituyé la estrategia con la cual el
gobierno dio respuesta a la ausencia de opciones partidistas, a la presién de la guerrilla y a la
demanda de participacién proveniente de la izquierda. Se¢ traté de una reforma liberalizadora que
buscé recuperar la legitimidad gubernamental perdida y neutralizar el conflicto por vias

institucionales. Como lo sefialan algunos autores:

© (...) 1a reforma politica de 1977 signé un importante punto de partida en la politica mexicana.
La medida de liberalizacién de Lopez Portillo reconoci6 por primera vez la existencia de una
oposicidn legitima a la izquierda de la “coalicién revolucionaria™ conducida por ¢l PRI. La
inscripcion de partidos opositores adicionales amplié los canales para la movilizacién de que
disponian las fuerzas politicas opositoras particularmente en la izquierda.”

Otra de las modificaciones instrumentadas por Lopez Portillo fue la llameada Reforma
Administrativa. Recordemos que la ruptura con la clase empresarial al final del sexenio

echeverrista trajo como consecuencia la fractura al interior del grupo gobernante. Por ello, Lopez
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Portillo buscd restablecer 1a centralidad del Estado como eje articulador del proyecto econbmico,
asi como recuperar la confianza en tomo a la eficacia decisional del gobiemo, la cual se

encontraba seriamente cuestionada:

La reforma Administrativa (...) se concebia como un medio para promaver la participacion
conjunta del gobiemo, los cmpresarios y las organizaciones de los trabajadores en la
formacién de politicas gubernamentales. En el nivel discursivo, un programa como éste
revelaba sobre todo la necesidad de restablecer las alianzas tradicionales bajo la tutelz del
gobiemno, con ¢l objetivo implicito de evitar una profundizacién desestabilizedora en las

lineas de conflicto en el nivel del régimen.’

En suma, la reforma politica y administrativa impulsada por Lépez Portillo tuvo como objetivo
fundamental fortalecer las bases de legitimidad del régimen. En este marco, la reforma electoral
de 1977 resulté altamente funcional para los intereses del grupo gobemante, pues al tiempo que
se concedié reconocimiento legal a las oposiciones también se mantuvo el control de las
instancias electorales. Con lo anterior, ¢l régimen procurd revitalizar ¢l proceso electoral y

legitimar a las instituciones, sin perder el dominio sobre los comicios.

El sisterna electoral ha sido reformado continuamente casi en cade sexenio presidencial desde
los afios setenta, atendiendo, por un lado, clamores por mayor democracia (es decir,
pluralismo politico y competencia real) y adaptando, por otro lado, la legislacién electoral al
momento politico, como respuesta del partido en ¢l poder a los retos del pluralismo politico
creciente que habfa de ser controlado. Allf est4 la ambivalencia de las reformas electorales en

México."

Visto desde esta perspectiva, ¢l éxito de 1a liberalizacién politica, iniciada en los afios setenta,

significé para el régimen su preservacion dentro de las cambiantes condiciones del pafs. Fue una



estrategia gubernamental dirigida a contrarrestar los efectos de la crisis politica y econémica que
amenazsba su propia continuidad. Con ello revelé su cardcter adaptativo mis que
democralizador. Prucba de esto fue la conservacién, sin grandes modificaciones, de las
estructuras tradicionales de autoridad, fundamentalmente, el presidencialismo y el partido
hegemdnico, dentro de un contexto de competencia y pluralismo politico limitados.

Sin embargo, la caida abrupta de los precios internacionales del petréleo, los escdndalos
de corrupcion y el anuncié sorpresivo de la nacionalizacién de la banca pusieron nuevamente en
entredicho la gestion gubemamental y acrecentaron las fracturas al interior del grupo gobemante.
Al mismo tiempo, la inexistencia de condiciones reales que favorecieran la competencia
electoral, deterior$ visiblemente 1a funcionalidad del proceso liberalizador y puso en grave riesgo

la continuidad del régimen autoritario.

2. Los limites de la liberalizacion politica: el desafio de los afios ochenta

Bajo una situacion de severa recesién econémica, creciente endeudamiento externo e inflacién
dio inicio el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988). En la raiz de estos problemas se
encontraba ¢l hecho de que el modelo de desarrollo estabilizador, impulsado desde la década de
los cuarenta, ya no garantizaba el crecimiento econdmico del pais. Atento a estas condiciones, el
gobiemo entrante impulsd nuevas medidas econémicas tendientes a la apertura de mercados, a la
reprivatizacion de la economia y al pago de la deuda con &l exterior. Este modelo de crecimiento
significo, a todas luces, una ciara ruptura con el esquema de desarrollo anterior.

La instrumentacion de un severo programa de ajuste econémico para resolver el problema



de la crisis tuvo como consecuencia el agravamiento de las condiciones de vida de gran parte de
la poblacién. El descontento social que produjeron las iniciativas gubemamentales pronto
encontré su expresion en las umas. En efecto, la irritacién ciudadana hallé en el expediente
electoral una poderosa arma parz presionar al gobiemo y manifestar su desacuerdo hacia las
medidas adoptadas por éste,

Dentro de los factores que explican la insurreccién electoral de los afios ochenta se
pueden considerar aquellos de tipo estructural y los de indole coyuntural. Entre los primeros
encontramos el impacto generado por el proceso de modemizacién econdmica, el cual habia
modificado visiblemente a la sociedad y sus formas de entender y relacionarse con la politica. El
incremento de las clases medias urbanas més educadas e informadas significo el desarrollo de
una pluralidad y heterogeneidad que ya no se reflejaba en una sola agrupacién politica. En cuanto
2 los factores coyunturales destacan los efectos de la crisis econémica como detonantes del
rechazo y de la movilizacidn social antirégimen.

En este contexto, la liberalizacién instrumentada afios atrds mostré su cardcter
disfuncional para el régimen. El avance electoral del PAN en los estados del norte,
particularmente en Chihuahua y Nuevo Leodn,' evidenci6, por una parte, la pérdida de
legitimidad del partido en el poder, que por vez primera veia amenazado su virtual monopolio en
este terreno, y, por otra, el desgaste del pacto corporativo entre el Estado y numerosos sectores de
la sociedad mexicana.

Frente a la demanda de democracia electoral esgrimida por los partidos politicos y
diversos grupos sociales, el régimen opté por ofrecer mayor tolerancia y reconocimiento a los
triunfos de la oposicién, pero cuando éstos comenzaron a ser riesgosos para la hegemonia priista,

¢l gobierno intentd restablecer los métodos tradicionales de contro! de las elecciones. La amplia



movilizacién electoral que reclamaba respeto al voto generé peligrosos enfrentamientos en un
contexto altamente polarizado. Se traté de un enfrentamiento entre aquellos que exigian respeto
al voto y quienes crefan en <l triunfo priista a cualquier precio, es decir, més allé del mandato de
las urnas.

Como respuesta a la creciente inconformidad electoral, ¢l gobiemo de Miguel de la
Madrid propuso una nueva reforma a la ley en la materia: el Cédigo Federal Electoral de 1986
que sustituyG a la LFOPPE. Entre los aspectos mdas sobresalientes de wt;l reforma destacan los
siguientes: modificacion en la integracién de la representacién politica en la Cimara de
Diputados, que amplié la “representacién proporcional” de 100 a 200 diputados; cambios al
Registro Nacional de Electores, que reformaron los plazos de revision de los padrones por parie
de partidos y ciudadanos y establecieron los comités técnicos estatales y distritales de vigilancia
del padrén electoral con la participacién de todos los partidos; creaciéon del Tribunal de lo
Contencioso Electoral; y modificacién en la integracién de los Organos electorales,
principalmente la Comisién Federal Electorat, que a la larga se convertiria en un elemento de
gran impugnacion,

La relevancia que habian adquirido las elecciones propicié un cambio lde actitud por parte
no sélo del electorado sino fundamentalmente de la oposicidn, la cual concentrd su demanda
democratizadora en la actuacién de las instancias clectorales y en las condiciones de la
competencia.

Sin embargo, el ofrecimiento gubernamental de dar mayores garantias de respeto al voto,
pronto reveld oon‘]a nueva ley su caricter limitado y hasta cierto punto contradictorio, ya que
supuso una nuecva integracién de los érganos electorales en donde ¢l partido oficial tenia el

control absoluto de los mismos:
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El Cédigo Federal Electoral de 1986 introdujo la representacidn proporcional de los partidos
politicos en los organismos electorales, con lo cual el PRI alcanzd por si solo més
comisionados que la suma de todos los demds, incluidos los comisionados de los poderes
federales, lo cual agregé un elemento mas de agravio para los partidos de oposicién."

La logica de la reforma electoral de 1986 persigui6é un objetivo similar a la de su antecesora:
alentar la participacién electoral de la oposicién, pero sin que el gobiero perdiera el contro] de
las instituciones y procesos electorales. Sin embargo, el fortalecimiento de la oposicién partidista,
particularmente del PAN, aumentt la posibilidad de que ésta le disputara el poder al PRI, por lo
que !a negativa del gobiemo a reconocer los triunfos de la oposicién se volvid més riesgosa que
en ¢l pasado.

Mas alld del dmbito electoral surgieron en la escena publica numerosas organizaciones
civiles, como las de los damnificados por los sismos de 1985 o la estudiantil en 1987, que de
manera independiente demandaron la democratizacion de la vida politica en México. Estas
nuevas identidades colectivas contribuyeron significativamente a la conformacién de un
imaginario social antigubernamental y a un deterioro mayor de 1a legitimidad del sistema politico
mexicano. En estas circunstancias tuvieron lugar las controvertidas elecciones de 1988,

Uno de los aspectos que definié al proceso electoral de 1988 fue la acentuacién de
diferencias al interior del grupo gobemnante. El cambio del modelo econémico, que habia traido
como consecuencia la transformacién de las relaciones entre el Estado y los sectores
tradicionales, erosiond profundamente ¢l sistema corporativo fundado desde los afios cuarenta.
En efecto, ¢l proyecto econémico modemizador impulsado por De la Madrid habia dejado de

privilegiar los intereses de las corporaciones gremiales tradicionales:



Las organizaciones de masas, que habian basado buena parte de su capacidad de control
sobre sus agremiados en su eficacia como gestores de demandas en una época en fa que el
Estado tenia capacidad de ofrecer contrapartidas redistributivas a cambio de apoyo politico,
s¢ vefan ahora en 1a incapacidad de obtener resultados; por otra parte, la politica de ajuste
puesta en marcha por el gobiemo les resiaba a los dirigentes de esas organizaciones
corporativas la mayor parte de su capacidad de influir en las decisiones gubernamentales. "

Aunado a lo anterior, la aparicién de una grieta al seno del partido eficial ahondé las diferencias
al interior de la clase politica. El surgimiento en 1987 de la llamada Comiente Democratica, que
cuestion6 las politicas antipopulares instrumentadas por el gobiemo y desafié la disciplina
tradicional al criticar los mecanismos-de seleccién internos del partido, derivé en una de las

escisiones més importantes de que el PRI tenga memoria:

(...) habia un descontento en las filas del mismo partido en el poder, manifestado en las
divergencias de algunos de sus militantes con respecto al procedimiento seguido por sus
dirigentes para escoger ¢l candidato a la Presidencia de la Repiblica y a la politica
establecida por los gobernantes para conducir a la sociedad y a la economfa.™

La corriente encabezada por Cuauhtémoc Cérdenas y Perfirio Mufioz Ledo abandon6 el partido
oficial para incorporarse a la oposicién activa. A partir de entonces se inicié un proceso de
convergencia de partidos, organizaciones sociales, sectores antes vinculados al PRI y ciudadanos
para formar lo que se denominé el Frente Democratico Nacional (FDN) y postular al ingeniero
Céhrdenas como candidato presidencial.

Por su parte, ¢l PRI postulé como candidato al joven secretaric de Programacién y
Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari. Su nominacién no generé mucho consenso entre les filas

priistes, sobre todo entre las del sindicalismo oficial, ya que significaba la continuidad del



proyecto modermizador, el cual, sobra decirlo, afectd las relaciones tradicionales entre las
asociaciones gremiales y el gobiemo. Este hecho coloco un obsticulo més a la campaiia prifsta,
¥a que por primera vez en la historia de este partido se vio amenazado ¢! voto corporativo.

En suma, durante ¢l proceso electoral de 1988 se presentaron condicion_w inéditas para el
PRI: por una parte, la escision al interior del partido, y, por otra, el rechazo abierto o velado que
atgunos sectores del régimen manifestaron hacia el candidato oficial. Estos elementos se
conjugaron con la irritacion social en torno a Ia crisis y a las medidas adoptadas por el gobierno y
con ¢l innegable fortalecimiento alcanzado por 1a aposicién.

En efecto, el auge de la oposicién marcd un nuevo escenario para la continuidad del
régimen de partido hegemdnico. El amplio respaldo social que adquirieron tanto el FDN como el
PAN hizo vislumbrar por primera ocasién la posibilided de disputarle el dominio al PRI en el
lugar mds importante de la piramide del poder: la Presidencia de la Republica. El ejemplo més
contundente de esta nueva situacién lo constituyd el hecho de que Cuavhtémoc Cérdenas gané la
eleccidn en cinco entidades federativas: Michoacan (63.8%), Morelos (57.7%), Estado de México
(51.6%), Distrito Federal (49.2%), y Baja California (37.2%).

A pesar del descenso en su votacién, el PRI pudo conservar la Presidencia de la
Repiiblica. El veredicto de la Comisién Federal Electoral que declard a Carlos Salinas de Gortari
como el vencedor en la eleccién del 6 de julio desaté innumerables protestas. Por un lado se
cuestionaban las condiciones de inequidad en que se celebrd la competencia, y por el otro, se
ponia en entredicho la actuacién de la propia comisidén que, como vimos anteriormente, estaba
controlada por el PRI.

La creciente movilizacitn electoral que surgié después de hacer publicos los resultados de

la eleccién del 6 de julio y la unién de las dos principales fuerzas opositoras en demanda de

100



limpieza electoral, deterioraron visiblemente la legitimidad del presidente entrante. Las
elecciones mostraron asi su caricter disfuncional para el régimen. La liberalizacion emprendida
desde los afios setenta habia abierto espacios suficientes como para desafiar al régimen de partido
hegeménico.

A partir de entonces fue claro que la transicién democrética en nuestro pais requeria de
leyes e instituciones que dieran cauce a la nueva pluralidad politica y social que se extendia a lo
largo y ancho del pais. El proceso liberalizador impulsado para garantizar la continuidad del
régimen demostrd pronto sus limitaciones e hizo aparecer como nunca antes la posibilidad de una
situacion de inestabilidad politica en el pais de consecuencias inimaginables. Era preciso, por
tanto, dirigir una auténtica democratizacién que diera tas condiciones para un transito pacifico y

ordenado.

3. Entre la liberalizacién y la democratizacién: las reformas electorales de 1990 y

1993

Como resultado del proceso electoral de 1988 surgid la necesidad de revisar el marco normativo
en que se desarrollaban las elecciones. La secuela de duda y desconfianza que dejo el veredicto
electoral habia erosionado notablemente la credibilidad de las instancias encargadas de organizar
y calificar las elecciones. A partir de entonces, el litigio politico se centrd en la integracion de los
6rganos electorales.

Al igual que sus antecesores, Salinas se comprometié con la democratizacién mediante el

ofrecimiento de una nueva reforma electoral. Sin embargo, a diferencia de ellos, lo hizo en medio
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de condiciones totalmente distintas. Por primera vez en la historia del México postrevolucionario,
el PRI habia perdido la mayoria calificada de la Cémara de Diputados. Esta nueva situacion
obtigaba al partido oficial a negociar una nueva reforma en materia electoral con la oposicion.

Por tal motivo se pensé que la reforma anunciada por Salinas tendria mayores alcances en
comparacién a sus predecesoras. En efecto, el fortalecimiento de la oposicién hacia pensar en las
posibilidades de una reforma electoral cualitativamente distinta, sobre todo en lo tocante a la
composicién de los érganos electorales. La presién que podian ejercer el PAN y ¢l PRD para
arribar & una nueva ley que garantizara plena imparcialidad de 1a autoridad electoral, orillaria al
régimen, tentativamente, a aceptar reglas mas justas para la competencia.

Sin embargo, la alianza tactica entre el PAN y el entonces FDN, surgida al calor de las
elecciones del 6 de julio, se diluyé. La negociacién establecida entre el PRI y el PAN para
reformar la legistacion electoral terminé por distanciar aiin més a las dos oposiciones més fuertes
del germinal entramado partidista. Desde la perspectiva panista, los cambios graduales podian
terminar por generar condiciones democréticas, al tiempo que se garantizaria la estabilidad
politica del pais. En contraste, el PRD opt6 por posturas mis radicales que paulatinamente lo
fueron aislando de la negociacién con el gobiemo. Fue asi como en 1990 se acordd una nueva
normatividad electoral avalada exclusivamente por ¢l PRI y el PAN.

Entre los aspectos mas sobresalientes de esta reforma destaca la conformacién de un
nuevo marco legal para las elecciones, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos
Electorates (Cofipe), y la creacién de una instancia electoral auténoma, el Instituto Federal
Electoral (IFE). La integracién del maximo érgano del IFE, ¢l Consejo General, buscé ofrecer
mayores niveles de certeza a los partidos politicos mediante una frmula a través de la cual

ningin partido por si solo tendria la mayoria. Esta nueva conformacién contempld la
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incorporecion de consejeros magistrados, los cuales se colocaron como un factor para inyectar
imparcialidad a los comicios, ya que se suponia que éstos no tendrian ninguna fidelidad
partidista.

La critica mds severa a esta nueva conformacioén se dirigi6 al proceso para designar a los
nuevos consejeros, puesto que era el Presidente de la Repiblica quien los proponia a la Camara
de Diputados. Otro elemento que resté credibilidad a los nuevos érganos electorales, por lo
menos a juicio del PRD, era el hecho de que el secretario de Gobernacién seguia presidiendo el
maéximo érgano electoral. Para la oposicién de izquierda, lo anterior representaba la permanencia
del Ejecutivo en la méxima instancia comicial, misma que no gozaria de la plena autonomia que
se habia demandado después de los comicios de 1988.

En aras de crear confianza en el proceso electoral se acepté la creacién de un nuevo
padrén electoral. Junto a esta disposicién se realizé una nueva credencializacién que incluia la
incorporacion de la fotografia del ciudadano en la nueva credencial de elector. Esta medida no se
aplicé para las elecciones intermedias de 1991,

Uno de los puntos alentadores de esta reforma fue la reestructuracién del Tribunal Federal
Electoral. A diferencia de su antecesor, el nuevo tribunal amplié significativamente sus
atribuciones. En particular, se le concedieron facultades decisorias sobre los recursos de
impugnacién, pero sus resoluciones podian ser modificadas por el Colegio Electoral erigido por
¢l Congreso entrante.

La decisién méas controvertida de la nueva ley electoral fue sin duda la aplicacion de la
“escala mévil de sobrerrepresentacién” a la “cldusula de gobernabilidad™. La reforma electoral de
1986 habia establecido esta cléusula, segin la cual si ningin partido alcanzaba la mayoria

absoluta de los votos, aquel que obtuviera 1a mayoria relativa, conseguirfa el 50 por ciento mas
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uno de los diputados. El Cofipe ratifict la clausula de gobernabilidad con el establecimiento de
un piso de 35 por ciento de la votacién como porcentaje minimo del partido mayoritario, con el
afladido de que por cada punto porcentual extra se asignarian dos diputados méas de
representacién proporcional.

En esta reforma se establecieron otras disposiciones discutibles, como Ia que dificultaba ia
conformacién de coaliciones electorales, pues ahora para poder establecerlas se requeria de la
adecuaci6n de programas y platafonmas de los partidos a coaligarse. Evidentemente, esta medida
volvia muy dificil la postulacién de candidatos comunes. Era obvio que el régimen no queria

repetir la prueba de 1988:

(...) por la experiencia del resultado de 1988, es decir, con ¢l surgimiento de una alianza
electoral opositora (FDN), que cuestioné seriamente el dominio absoluto del PRI, se prohibié
1a postulacidn de alianzas electorales o de candidatos presentados por més de un partido."

En sintesis, la reforma de 1990, mas alla de sus alcances y restricciones,'® no logré restituir plena
confianza en torno a la autoridad efectoral. A pesar del acotamiento formal que se establecid con
esta reforma, una serie de conductas, normas y hechos permitieron al gobierno y al PRI mantener

el control sobre los procesos electorales:

Parece indudable que la estructura organizativa de las elecciones federales en México,
contemplada por et Cofipe, es menos arbitraria que sus antecesoras porque olorga un espacio
de representacién a un mayor nimero de sectores. Sin embargo, ¢l desarrollo de los comicios
federales sigue estando bajo el control gubernamental, pero ahora informalmente dada la

autonomia que posee ¢l Instituto Federal Electoral."”
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Las vicisitudes de la reforma electoral de 1990 revelaron su caréicter liberalizador mas que
democratizador, pues a pesar de que se concedieron mayores espacios a la oposicién,
paticularmente al PAN, también, al mismo tiempo, permanecieron intocadas muchas de las
practicas que aseguraban el control gubernamental y las condiciones de inequidad en los
comicios. Ciertamente con la reforma de 199! se dieron pasos importantes en lo que respecta a la
composicién de los organismos electorales con el fin de dotarlos de mayor imparcialidad. Sin
embargo, la simbiosis entre el gobiemo y el partido oficial, misma que garantizaba amplias
ventajas para este tltimo respecto a sus adversarios, sigui6 prevaleciendo.

Otro de los elementos que impidié una plena confianza en la normatividad electoral fue el
hecho de que no todos los actores la reconocieron. En efecto, la nueva reglamentacién sélo conté
con ¢l aval del PRI y el PAN, mientras que el PRD la rechazé por considerar que no satisfacia los
reclamos expresados por la oposicién desde 1988, Esta situacion no sélo restd legitimidad a la
nueva legislacion sino que también generd un escenario de negociaci6n bilateral entre el PRI yel
PAN y el paulatino aislamiento de la oposicién de izquierda representada por el partido del sof
ezteca. A partir de entonces se hablé de una liberalizacién de cardcter “selectivo”, es decir,

amplia para ¢l PAN y muy estrecha para ¢! PRD.

(-.) los cambios exigidos en el origen de la reforma por las oposiciones quedaron
medistizados en un juego de mutuas concesiones entre el PRI y el PAN, que, como se veria
después, eran la pantalla tras la cual se ocultaba el acuerdo de fondo: la aceptacion del PAN
como partido opositor al cual el gobiemno de Carlos Salinas se comprometia & respetar y
salvaguardar, incluso pasando por encima de los intereses inmediatos de su propio partido.'®

El trato diferenciado del gobierno respecto a las dos principales oposiciones no sélo alenté la

105



radicalizacion del partido del sol azteca, sino también ocasioné una insuficiente
institucionalizacion de los comportamientos electorales y postelectorales. Prueba de eilo fueron
las elecciones locales que no siempre atendieron al veredicto electoral y si, en cambio, quedaron
sujetas a la decision presidencial.

El relativo éxito de la liberalizacién politica emprendida por Salinas puede comprenderse
mejor si Jo observamos en el marco de la renovada fuerza que habia adquirido la institucidn
presidencial. En efecto, después de las controvertidas elecciones de 1988 pocos creyeron en la
recomposicidn de las estructuras tradicionales del poder politico. La insurreccitn electoral del 88
debia marcar un punto de no retorno en nuestra transicién politica. Sin embargo, la presunta
ilegitimidad de origen del presidente entrante y la crisis politica que se vislumbré después del 6
de julio, pronto se vio contrarrestada por la legitimacién que adquirié Carlos Salinas durante su
gestidn.

Salinas inici6 su sexenio con medidas encaminadas a recuperar la legitimidad perdida.
Asi, por ejemplo, a principios de 1989 enfrentd sorpresivamente la vieja impunidad corporativa
con la detencion de Joaquin Hernandez Galicia, poderoso lider petrolero; ¢l encarcelamiento de
Eduardo Legorreta, coartifice del fraude bursétil de 1987; y la destitucién de Carlos Jongitud
Barrios, viejo lider magisterial. Dichas medidas le dieron cierta credibilidad frente a la opinién
publica, quien vio en acciones como éstas serios intentos de combate a la corrupcion.

En materia electoral, Salinas reconocid el triunfo panista en las elecciones para
gobernador en Baja California en 1989. Este hecho alenté las expectativas opositoras de que
ahora si el presidente respetaria la voluntad del electorado. Posteriormente, en 1990, la
aprobacidn de una nueva legislacién en la materia nutrié la esperanza, en no pocos segmentos de

la sociedad, de que el gobierno estaba dando pasos firmes hacia una auténtica democracia
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clectoral.

Otro aspecto central del sexenio salinista fue la reactivacién de la economia. La crisis
econdmica que acompafiaba al pais desde los afios setenta habia erosionado gravemente la
legitimidad de la gestién gubernamental. En gran medida, la debacle del voto priista en 1988 fue
interpretada por o régimen como resultado del impacto negstivo que las medidas de ajuste
habian dejado sobre la poblacidn. Por elio, Salinas vio en la recuperacion econdmica su carta mas

fuerte no s6lo para legitimarse, sino también para recuperar el voto perdido en el 88,

La poblacién indefectiblemente mide sus preferencias politicas en relacién con su bienestar
econdmico. La condicion para que la administracidn de Carlos Salinas de Gortari recobre
definitivamente la confianza de la poblacién radica en el éxito que alcance en la
reesiabilizacion y el crecimiento de la economia, en el mejoramiento de las condiciones de
vids de Ia mayoria y en la incorporacién de cada vez mis mexicanos al proceso de

desarrollo.”

Por otra parte, las medidas econdmicas adoptadas por Salinas estuvieron abocadas a restituir la
coalicién dominante, particularmente en lo que se refiere a 1a alianza entre €l gobiemo y el
empresariado. La reduccion dristica de lz inflacion (hasta legar a ser de un digito), el
crecimiento del Producto Interno Bruto, la apertura a la inversion extranjera, la renegociacién de
1a deuda y la extensiva privatizacién de la economia recuperaron significativamente la confianza

entre amplios segmentos de la iniciativa privada.

La profundizacion del proceso privatizador de la economia —en particular la reprivatizacién
bancaria—, el mantenimiento de la disciplina fiscal y la continuacién de una politica de
contencién salarial, fueron algunos de los elementos centrales que llevaron a un
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estrechamiento de los lazos entre el liderazgo del sector empresarial y la presidencia.™

La estrategia de relegitimacion de Salinas incluyé también el ataque a Ia pobreza. El Programa
Nacional de Solidaridad (Pronasol) estuvo dirigido hacia los sectores menos favorecidos de la
sociedad, mismos que afios atras habian manifestado su descontento votando por la oposicién
cardenista, Por tanto, el Pronasol pronto aparecié ante los ojos de la oposicién como una
restauracién del viejo esquema clientelar de canje del voto por obras piiblicas. Sin embargo, y
previo a las elecciones intermedias de 1991, la percepcién social hacia este programa era
altamente favorable.”!

Bajo este contexto, y con una marcada popularidad del presidente Salinas, se celebraron
los comicios federales de 1991, Sobre los resultados podahos apuntar que ¢l PRI obtuvo una
votacién del 61.4 por ciento y logrd una tasa de crecimiento con respecto a los resultados de 88
del 46.6 por ciento. En efecto, ¢l PRI logré una recuperacion espectacular de la votacién
“perdida™ tres aflos atréis. Un ejemplo revelador lo constituye el hecho de que en todos los
distritos del estado de Michoacén, el PRI duplic6 su votacién con respecto a la obtenida en 1988,
Asi, Michoacén se convirtié en la entidad en donde la tasa de recuperacion del voto tricolor fue la
mas alta (253%).2 Estos resultados revelaron el éxito de las medidas adoptadas por Salinas,
mismas que fortalecieron electoralmente al PRI

Sin embargo, la oposicibén veia con recelo este triunfo, ya que, segin se denunci6, fueron
utilizados vastos recursos piiblicos en favor de la recuperacién priista. A pesar de que en esta
ocasi6n la inconformidad no fue acompaiiada de una amplia movilizacién ciudadana, como si
ocurri6 en 1988, la sombra de la duda y la incredulidad no desaparecié por completo. Los

procesos electorales para elegir gobemadores en San Luis Potosi y Guanajuato en 1991 y en
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Chihuahua y Michoacin en 1992, dejaron tras de si una profunda espiral de conflictos
postelectorales ¢ interinatos que pusieron de manifiesto las inadecuaciones de las instituciones
existentes,”

La falta de credibilidad en los procesos electorales y la inconformidad de la oposicidn,
incluido et PAN, con respecto a la autoridad electoral hicieron factible la necesidad de una nueva
reforma electoral. Asi, en septiembre de 1993 se realizé la segunda reforma en la materia. Entre
los aspectos mds importantes de ésta destacan los siguientes: se puso fin a la autocalificacién de
las Chmaras del Congreso; se otorgaron plenos poderes al Tribunal Federal Electoral para
procesar lo contencioso electoral y se cred una Sala de Segunda Instancia para atender las
impugnaciones; se eliminé la cléusula de gobemabilidad asi como la “escala moévil de
sobrerrepresentacion”, pero a cambio se determiné la distribucién de las 200 diputaciones de
representacién proporcional a partir de la votacién total obtenida por cada partido que alcanzard
registro; y se designd un senador de representacién proporcional al partido que obtuviera el
segundo sitio en cada entidad federativa.

En lo referente a organismos electorales, esta reforma dispuso nuevos requisitos para ser
director del IFE: no haber desempeiiado el cargo de presidente del CEN de un partido, no haber
ocupado un puesto de eleccién popular durante los cinco afios previos, ni el cargo de direccion en
alglin partido en ese mismo lapso. La designacion del director general y de los directores
ejecutivos precisd de la votacién de las dos terceras partes del Consejo General y no de la
mayoria simple en el caso del primero, y de la designacion de los segundos por el director, tal y
como lo sefialaba la reglamentacién anterior. Los Consejos Locales, por su parte, se integraron
con dos vocales ejecutivos (antes eran cinco) y nueve consejeros ciudadanos (antes eran seis).

Con respecto al padrén, la reforma de 1993 cred la Comisién Nacional de Vigilancia
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integrada por los representantes de los partidos ante el IFE. Se aceptd la figura de observadores
electorales nacionales, y finalmente, se aprobaron diversas disposiciones para regular y vigilar el
financiamiento de los partidos politicos.2*

Sin embargo, y més alld de sus notables avances, esta reforma 'electoral resulté
insuficiente para enfrentar e} dificil escenario politico que se presenté en los primeros meses de
1994, Razdn por la cual fue necesario modificar nuevamente la ley en la materia a escasos cuatro

meses de efectuarse los comicios presidenciales del 21 de agosto.
4. Hacia el fin de Ia liberalizacién: la reforma electoral de 1994

Al finalizar el afio de 1993 todo parecia indicar que Carlos Salinas habia logrado superar la crisis
sexenal. Cabe recordar que durante afios la politica mexicana estuvo definida por una pérdida de
popularidad de la institucién presidencial al término de cada mandato. Asi, era comiin observar
que al fina! de cada sexenio, por lo menos desde los aflos setenta, se presentara una aguda
inestabilidad econdmica y politica casi siempre acompaiiada de una efervescencia social adversa
al régimen. Sin embargo, la politica econémica instrumentada por Salinas, a pesar de su elevado
costo social, habia generado una percepci6n altamente favorable hacia su gestion.

El relativo éxito de las politicas macroeconémicas, apoyado por un vistoso programa
social, generaron la conviccién de que el pais, ahora si, se encaminaba a un crecimiento sostenido
con desarrollo social. Las expectativas optimistas en torno al proyecto modemizador impulsado
por Salinas fueron reforzadas con la firma, a finales de 1993, del Tratado de Libre Comercio

(TLC) con Estados Unidos y Canada. El acuerdo comercial con América del Norte fue
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considerado por muchos como un importante logro del sexenio. En este, como en otros casos, se
exaltd la figura presidencial, la cual, por este hecho, ya no sélo contaba con el reconocimiento
nacional sino también se extendia mis alla de las fronteras.

A lo largo del sexenio fue comiin advertir una profusa campafia tendiente a enaltecer 1a
mayor parte de las acciones gubernamentales. El excesivo triunfalismo con que se anunciaban los
aciertos de la gestion salinista formé parte de una estrategia de legitimacion dirigida a acrecentar
el apoyo social hacia el régimen. Uno de los efectos que dejé tras de si €] triunfalismo con que se
celebrd cada una de las medidas ltevadas a cabo durante el sexenio, fue el de albergar, en el
imaginario colectivo, la certeza de que el pais podia continuar una ruta de crecimiento econémico
sin que necesariamente tuviera que hacer efectiva una verdadera democratizacién politica. En
gran medida esta certeza fue la que amparé el proceso liberalizador, ya que en todo momento el
régimen sustentd su legitimidad en los resultados alentadores de ]a politica econdmica més que
en un profunde cambio de las estructuras politicas.

En este clima de confianza y optimismo Salinas designé como su sucesor a Luis Donaldo
Colosio, el cual habia sido durante dos aiios presidente del PRI y posteriormente cabeza de la
recién creada Secretaria de Desarrollo Social. La designacién de Colosio como candidato
buscaba mantener la unidad al interior del partido oficial asi como continuar el modelo de
modemizacién econdmica. En efecto, su arraigo en este instituto politico, asi como su proyeccién
dentro de uno de los ministerios més importantes det sexenio, habian hecho de Colosio el
candidato idéneo para mantener la unidad y continuidad en tomo al proyecto iniciado por Miguel
De la Madrid.

Asimismo, la aprobacion de una nueva reforma electoral en 1993 daba las suficientes

garantias para que el nuevo presidente llegara al poder con una fuerte legitimidad de origen,
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misma de la que habia carecido Carlos Salinas. En efecto, la liberalizacion politica, definida por
las dos reformas electorales de Salinas, habia logrado desvanecer, hasta cierto punto, la hostilidad
y desconfianza que alimentd la movilizacién electoral experimentada seis afios antes,

No obstante, uno de los puntos que quedaron en el aire durante el sexenio salinista fue la
realizacién de una profunda reforma del PRI que democratizara sus reglas intemas de seleccién
de candidatos y garantizara el necesario distanciamiento entre este partido y el gobierno. A pesar
del compromiso presidencial de efectuar una verdadera transformacion a las reglas y mecanismos
de este instituto politico, poco se logrd para hacer cierto este objetivo, de suerte que la sucesién
presidencial se resolvié bajo el viejo esquema del “destape™.

i bien la designacién de Colosio no generd una ruptura al interior del partido, adn
quedaba latente la tensién y el descontento entre aquellos sectores tradicionales que desde el
gobiemo de Miguet De la Madrid habian sido desplazados de los centros de decisién. Con todo,
el rechazo hacia el candidato oficial no provino de los grupos més duros del sistema, sino de un
hombre pertencciente a la elite politica, Manuel Camacho Solis, quien hasta el dia del “destape”
se habia desempefiado como Regente del Distrito Federal y colaborador cercano del presidente.

Aunque la “rebeldia” de Camacho generd cierta preocupacién en algunos circulos
oficiales, los cilculos gubemamentales eran optimistas con respecto a la eleccién del 21 de
agosto. La confianza derivada del desempefic gubernamental result6 suficiente para alentar las
expectativas del régimen sobre un triunfo electoral sin mayores contratiempos.

Sin embargo, el optimismo de fin de afio quedd clausurado el 1° de enero de 1994, La
aparicién de un grupo armado en el sureste del pais que declar la guerra al ejército mexicano y
pidié la renuncia del gobiemo encabezado por Salinas para dar paso a un gobiemno de transicién,

desdibujé visiblemente los “logros” del régimen salinista.
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{..) en este clima de optimismo econdmico y de relativa cemtidumbre politica aparece,
sorpresivamente, la rebelion de Ocosingo en Chiapas. En un escenario donde la
modemnizacién econdinica parecia haber devuelto buena parte de la legitimidad perdida al
régimen politico, cuando la mayoria de las elites empresariales y gubernamentales y la
sociedad urbanizada concentraba su mirada —y sus expectativas— hacia ¢l norte (...) en el
extremo sur del pafs irmumpe en un pufiado de municipios de la selva chiapaneca un
contingente armado pidiendo el derrocamiento del presidente de la Republica, declarando la
guerra al ejército v exigiendo democracia, justicia y libertad.®

El levantamiento armado en Chiapas result$ inesperado y hasta cierto punto paradéjico, ya que €l
conflicto tuvo lugar en un estado que afios atrds se habia distinguido por su alta votacién hacia el
PRI. Como muestra s¢ encuentra la eleccién presidencial de 1988, donde Carlos Salinas obtuvo
en este estado el 11 por ciento de su votacién total. Ademdas de que Chiapas constituyé uno de los
estados prioritarios en el programa gubernamental para abatir la pobreza.

Con todo, el conflicto chiapaneco revel6 los limites del proyecto econémico y politico de
Salinas. En efecto, las condiciones de extrema pobreza a las que se vieron expuestos millares de
mexicanos contrastaban ominosamente con respecto a las cifras arrojadas por la estadistica
macroecondmica. El optimismo con que se observaron las reformas econémicas impulsadas por
Carlos Salinas pronto qued6 ahogado con las primeras balas de enero del 94.

En lo que se refiere al aspecto politico, el panorama no era mejor. Cabe recordar que el
sexenio de Salinas estuvo caracterizado por una fuerte confrontacién con la oposicion de
izquierda. Ante tal situacién, se corria el riesgo de que una polarizacién extrema de posturas
pudiera derivar en salidas radicales que algunos grupos plantearan para hacer escuchar sus
demandas. Este fue uno de los elementos que mostré de forma contundente la estrechez de la

liberalizacion politica, ya que a pesar de los avances que representaron las reformas electorales en
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el entramado politico del pais, se habian dejado al margen posturas y propuestas de una
importante franja de la sociedad.

Pero mis all4 de los motivos que dieron origen al levantamiento armado en Chiapas, no
podemos desconocer sus efectos sobre el proceso politico en general. Por una parte, imprimié un
nuevo dinamismo que abrid amplias oportunidades para avanzar decididamente hacia la
democratizacién, pero, por la otra, contribuyé a minar las de por si desgastadas instituciones
politicas. Esta nueva fase a la que entr el proceso de transicion en nuestro pals, puso €n riesgo,
como nunca antes, la estabilidad politica y la paz social.

La amenaza de que el rezago acumulado y la incredulidad hacia el régimen se tradujeran
en una crisis politica de magnitudes insospechadas, orill6 al gobierno y a los partidos politicos
(incluyendo al PRD) a buscar los acuerdos necesarios para garantizar el desarrollo pacifico del
proceso electoral venidero. Asi, €l 27 de enero de 1994 se firmé el “Pacto por la Paz, la
Democracia y la Justicia™,

Este acuerdo contempld en su compromiso octavo la posibilidad de una nueva reforma
electoral. El momente politico que atravesaba el pais hacia inevitable una reforma de magnitudes
mayores que las anteriores. Asimismo, la amenaza de un desbordamiento por la izquierda obligd
al régimen a pactar con el PRD para incorporar las demandas que sobre el tema venia haciendo
este partido desde su fundacidn.

El acuerdo signado €l 27 de enero por los principales actores politicos posibititd la
definicidn de rumbos mis claros para el proceso de transicion. El acercamiento entre ¢! gobierno
y la oposicién, especialmente la representada por el partido del sol azteca, brindd un espacio
inmejorable para dirimir pacificamente las divergencias y discutir las necesarias modificaciones

que en materia electoral se venian demandando.
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Asimismo, ¢l gobierno opté por ¢l didlogo con el grupo insurgente. Para elto nombréd
come comisionado por la paz y la reconciliacién a Manuel Camacho Solis. Este hecho pronto
mostré sus repercusiones sobre la campafia del candidato priista a la presidencia. El relevante
papel que desde entonces jugd el comisionado por la paz ensombrecié los actos de campaiia de
Colosio a grados tales que ¢l propio presidente tuvo que intervenir para ratificar su candidatura.
Lo anterior agreg6 un nuevo elemento para la polémica ya que durante esos dias tuvo lugar una
cerrada disputa entre ambos politicos. Sin embargo, el asesinato de Luis Donaldo Colosio, el 23
de marzo en la ciudad de Tijuana, vendria a segar la vida de uno y a cortar las aspiraciones
presidenciales del otro.

Por ello, y debido a la complejidad del escenaric politico de entonces, que conjugé la
aparicién de un grupo guerrillero, el secuestro de prominentes empresarios y el asesinator del
candidato prifsta a la Presidencia de la Republica, se volvié prioritario un acuerdo altamente
incluyente entre los actores que diera continuidad al proceso de transicidn iniciado desde los afios
setenta.

En este sentido, el acuerdo entre el gobiemo y la oposicién resulté primordial para
devolver confianza en los instrumentos del didlogo y la negociacién, los cuales, sobra decir,
fueron seriamente lastimados durante los primeros dias del afio. Asimismo, las evidentes sefiales
de agotamiento de la estrategia liberalizadora, alertaron a los actores sobre la necesidad de dar
pasos mds firmes y certeros para una efectiva democratizacion. Se requeria, en resumen, de un
entramado legal ¢ institucional que garantizara, entre otras cosas, que todos los actores asumieran
las reglas y veredictos de la competencia politica.

En este marco se inscribié la reforma electoral de 1994, la cual no sélo contd con el aval

de las tres fuerzas politicas més importantes del pais, PRI, PAN y PRD, sino también introdujo
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los cambios mds profundos hasta entonces registrados. Sin temor a equivocarme se puede afirmar
que se trald de la reforma que mas elementos democratizadores incluyé en sus contenidos. Entre
éstos debemos destacar la modificacion que derivé en una nueva conformacién del méximo
érgano electoral, el cual estuvo definido por un proceso que hoy en dia €ONOCEMOS COmO de
ciudadanizacion.

Si bien ya desde las reformas electorales de 1990 y 1993 se habian hecho importantes
modificaciones a la legislacion en la materia, las cuales dieron lugar a la creacién del IFE y a Ia
incorporacién de consejeros magistrados al Consejo General de este Instituto, la imparcialidad de
los 6rganos electorales casi siempre se mantuvo sujeta a discusion.

Lo anterior no era nuevo. El largo historial de fraudes y de impugnacién en torno a la
actuacion y el veredicto emanado de las instancias electorales, erosioné la credibilidad en torno a
éstas. Lejos de que la autoridad electoral fuera garantia de imparcialidad y respeto a la voluntad
de los ciudadanos, ésta durante décadas se distinguié por su apoyo, legal o no, al sostenimiento
del régimen de partido hegeménico. Por ello, las constantes reformas electorales que se
experimentaron desde los afios setenta casi nunca incidieron en el fortalecimiento de una
autoridad electoral efectivamente imparcial.

Visto desde esta perspectiva, la apertura liberalizadora casi siempre estuvo guiada a
conceder ciertos espacios a la oposicién, pero sin trastocar el control que el gobierno tenia sobre
los procesos electorales. Este rasgo de la legislacién electoral hacia pensar que nuestra transicién
avanzaba de manera zigzagueante, pues, por un lado, se reconocian algunos triunfos locales a la
oposicién, mientras que, por el otro, el gobiemo mantenia el monopolio en la composicién de los
organismos electorales, cuestién que dio lugar a un comportamiento parcial de la autoridad

electoral a favor de una sola fuerza politica. La expresién méas aberrante de esta sitwacion tuvo
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iugar durante el controvertide proceso electoral de 1988. A partir de entonces, ¢! debate sobre la
democracia se centré en el expediente electoral, y en especifico, sobre 1a conformacion de los
6rganos clectorales.

A pesar de que el presidente Salinas se habia comprometido a realizar una reforma
profunda que eliminara las dudas que existian en tomo al veredicto electoral, mediante reglas
claras y justas para la competencia y autoridades imparciales que las hicieran respetar, después de
dos reformas electorales este objetivo no se habia logrado cumplir plenamente. Para algunos
autores, este hecho fue el resultado de que Salinas habia optado més por ampliar la liberalizacion

politica que por afectar la esencia autoritaria y hegemoénica del régimen:

Es cierto que el sistema politico es hoy mucho mis abierto que en los aflos setenta, pero
también es cierto que todavia estd muy lejos de ser democrdtico. La participacion y la
competencia se han ampliado, pero los resultados del proceso politico formal todavia pueden
ser revertidos por la intervencidn de fuerzas y de técticas ajenas a este proceso. Esto significa
que México no ha dado el paso crucial del autoritarismo a la democracia que consiste en la

transferencia del poder de un grupo de personas a un conjunto de reglas.®

En efecto, a pesar de que el gobierno reconocié mayores espacios a la oposicién, particularmente
a la panista, con 1a cual, dicho sea de paso, tenia numerosas coincidencias en materia econdémica,
ain persistian algunos obsticulos que impedian la completa imparcialidad de los érganos
electorales. El hecho de que los consejeros magistrados (figura creada con la reforma de 1990
que fungia oﬁmo “fiel de la balanza™) fueran designados a propuesta del presidente de la
Republica, fue un factor que propicié que su autonomia fuera cominmente puesta en duda.

La permanente impugnacién de los procesos electorales no pudo ser desterrada por
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ninguna de las dos reformas electorales impulsadas por Salinas. Por tal motivo, y dada la
conflictividad del ambiente politico de la primera mitad de 1994, gobiemo y partidos pactaron
una nueva reforma. En esta ocasién, el punto medular del esfuerzo reformador fue la
modificacion del Consejo General del IFE.

Como resultado de la reforma electoral de 1994, la conformacion del mAximo 6rgano

electoral quedo de la siguiente manera:

1. Cada partido con registro legal conté con un representante, con voz pero sin voto, al interior
del Consejo General. Al dejar fuera a los partidos politicos de Ia toma de decisiones del maximo
6rgano electoral se intent6 “despartidizar™ el sentido de los acuerdos de ahi emanados. Asimismo
su igualacion en nimero doté a la instancia electoral de mayor objetividad e imparcialidad en su
actuacion.

2. Los scis consejeros magistrados fueron sustituidos por otros seis consejeros ciudadanos, los
cuales ya no necesariamente debian ser abogados de profesion. Ademdas se establecié una nueva
mecdnica para su designaci6n: serian propuestos por los partidos y electos por el voto de las dos
terceras partes de los diputados de la CéAmara Baja. Esta formula favorecié el consenso entre los
partidos y evité las suspicacias que habia generado el mecanismo utilizado para designar a los
antiguos consejeros magistrados.

3. El secretario de Gobernacién seguia si_endo_ el presidente del Consejo General, pero esta vez su
voto ya no seria de calidad. De 21 votos totales al interior del consejo se pas6 a 11, de los cuales
seis correspondian a los consejeros ciudadanos. De esta manera se logrd un importante equilibrio

al interior de este érgano.
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Por otro lado, aumenté el numero de delitos electorales, asi como su penalizacién
correspondiente.” También se cred una Fiscalia Especial para Delitos Electorales, dependiente de
la Procuraduria General de ]a Repiiblica. Por lo que respecta a ios medios de comunicacidn, se
presiond para lograr una mayor equidad en su informacién respecto a campafias y candidatos. Al
mismo tiempo, se permitid la presencia de observadores extranjeros acreditados durante la
jornada electoral y finalmente se redujo a una quinta parte el tope de gastos de campaiia de los
partidos politicos.

Con la aprobacion de una nueva reforma electoral en 1994, que definié la designacién de
los consejeros ciudadanos, se avanzé de forma determinante en la construccion de una confianza
nunca antes visla respecto a los encargados de organizar las elecciones en nuestro pais. En medio
de un clima de incertidumbre y zozobra, y ain cuando ¢l proceso se encontraba muy avanzado, la
incorporacton de los consejeros ciudadanos al maximo érgano electoral modificé sustancialmente
la percepcion que de la instancia electoral guardaban partidos y ciudadanos.

Sin embargo, no podemos quedarnos con la afirmacién simplista de que la designacién de
consejeros ciudadanos a la méxima instancia electoral derivd automaticamente en una cabal
normalidad democrética. Como todos sabemos, la persistencia de actitudes autoritarias, mismas
que alimentaron la vida plblica de nuestro pais durante mds de sesenta afios, no finaliza por
decreto; éstas tienen que ver con la cultura politica de un pais, la cual requiere de un plazo mayor

para asimilar los valores democraticos:

(...) no puede modificarse ¢l imaginario colectivo de un dia para otro; forma parte de algo
mucho mds amplio y complejo que se cocina, digamos a fuego lento: la cultura politica que,

como se sabe, evoluciona en plazos més largos que las leyes y las instituciones.®
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Pero lo que si podemos sostener es que la ciudadanizacién del maximo érgano electoral de
nuestro pais cumplié un papel fundamental dentro de nuestra transicion democritica ya que abrié
la posibitidad de que los comicios se desarrollaran en términos méas imparciales y equitativos. Al
introducir elementos que dieran certeza en la organizacién, vigilancia y cgliﬁcacién de los
procesos electorales se avanzo en la democratizacién de un aspecto fundamental en cualquier
transicién: el electoral.

Ciertamente, la democracia no se agota en el ambito electoral, pero éste constituye un
espacio imprescindible en la conformacion de cualquier régimen democritico. En efecto,
cualquier democracia digna de ese nombre requiere de ciudadanos que puedan optar libremente
entre diversas ofertas politicas y de partidos que compitan electoralmente en condiciones de -
transparencia, equidad y confianza. Para garantizar el pleno cumplimiento de estos principios se
requiete, entre otras cosas, de autoridades electorales que se rijan por un estricto apego ala ley y
actien con entera imparcialidad.

Me parece que la reforma de 1994 avanzé en este sentido. No sélo porque planted una
formula més cercana a una real autonomia de la instancia electoral, sino también porque permiti6
la corresponsabilidad consensada entre los partidos respecto a las reglas del juego y su aplicacién.
Sin desconocer las restricciones legales que limitaron el ejercicio de los consejeros ciudadanos,
creo que su integracion al maximo drgano electoral modifico significativamente el desarrollo del
proceso electoral del 21 de agosto. Por lo menos esto puede observarse con relativa claridad en
los acuerdos tomados por el Consejo General del IFE previos a la eleccién.

Cada uno de estos acuerdos, en mayor o menor medida, conformaron los eslabones de una
nutrida cadena que busco inyectar credibilidad a las elecciones del 21 de agosto. Asimismo,

resulta pertinente advertir que la integracién de consejeros ciudadanos al méximo drgano
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electoral derivé en una mayor movilidad de esta instancia, ya que al contar con plena autonomia
en sus decisiones dio lugar a que los actores involucrados debatieran y argumentaran libremente
sus puntos de vista,

Los acuerdos del Consejo General abarcaron distintas fases del proceso electoral. Por lo
que respecta a la integracién de los 6rganos electorales en su nivel local y distrital, el consejo
acordé la sustitucion de vocales y consejeros ciudadanos en los &mbitos antes sefialados, ya que
desde la perspectiva de los pariidos opositores éstos no cumplian con el requisito de
imparcialidad. A pesar de que ¢! PRD impugné a muchos més de los que fueron sustituidos, no
pudo comprobar sus acusaciones.

Sin embargo, y mis alld de las acusaciones del partido del sol azteca, ¢! asunto de la
credibilidad en las instancias electorales en el nivel local y distrital no quedé plenamente resuelto
en esta eleccion. Para ello se requerird de un proceso mas amplio que haga extensivos los
criterios de confianza, imparcialidad y profesionalismo con que deben contar estos cuerpos
colegiados y ejecutivos.

En el asunto del padron electoral, el consejo acordé realizarle numerosas auditorias, las
cuales llegaron a la conclusién de que éste tenia un nivel de confiabilidad del 96 por ciento. Las
diversas pruebas a las que fue sometido este instrumento derivaron en una certeza que amplio la
credibilidad en el proceso electoral de 1994.

Uno de los asuntos de mayor importancia fue el de la integracion de las mesas directivas
de casilla. Para evitar cualquier suspicacia, se ideé un mecanismo de doble insaculacion aplicado
a los cindadanos inscritos en el padron electoral. Lo anterior buscd garantizar que aquellos
ciudadanos que fungieran como funcionarios de casilla no se encontraran previamente

comprometidos con ninguna fuerza politica en particular. Asimismo, €l Consejo General llegé a
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un importante acuerdo con los partidos politicos, en cuanto a la representacién de los mismos en
las mesas de casilla. Para ello, ¢l consejo acordé solicitar a la Direccién General del IFE el
registro de los partidos ante las mesas de casilla, con el objetivo de conocer aguellas que ain no
confaran con representacion partidista. Este punto dio origen a una controversia mayor puesto
gue los consejeros ciudadanos acusaron a la Junta General Ejecutiva de no entregarles a tiempo y
de manera completa esta informacién. Sin embargo, esta iniciativa atestigua el empefié que en
todo momento mostrd el Consejo General de garantizar mayor transparencia en la eleccion.

Con respecto a los medios de comunicacién, el consejo acordé emitir diversas
exhortaciones con ¢l proposito de propiciar una informacién méis veraz y equitativa sobre las
campaiias y los candidatos de los nueve partidos politicos con registro. Por tanto, definié la
realizacién de un monitoreo regular de los principales medios electrénicos. A pesar de que
persistian innumerables limitaciones legales para incidir en una efectiva reglamentacién de los
medios, por lo menos en este proceso se dejé constancia de que una plena equidad en las
condiciones de competencia debia incorporar necesariamente el tema de los medios.

Por otro lado, y debido a las enormes expectativas que generd esta eleccién, un mimero
importante de ciudadanos se incorport a las tareas de observacién electoral. En concordancia con
esta inquietud, la legislacion se modific6) para permitir que éstos vigilaran cada uno de los
eslabones del proceso electoral y no solamente el dia de la jomada comiciat, tal como lo
establecia la ley anterior. Asimismo, con la reforma electoral de 1994 se permitié la presencia de
observadores electorales extranjeros. Ambas figuras vinieron a sumarse a la amplia red de
instancias y mecanismos de vigilancia electoral.

También se disefié un sofisticado mecanismo para dar a conocer los resultados de la

eleccién que contemplé dos instrumentos: el conteo ripido y el Programa de Resultados
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Electorales Preliminares (PREP). Los efectos nocivos que habia dejado la famosa “caida del
sistema” en 1988 y que erosionaron la credibilidad piblica en la instancia electoral, intentaron ser
revertidos mediante una férmula més eficaz de conteo y publicitacidn de los resultados
clectorales.

En términos generales, el PREP funcioné bien, aunque registrd algunas insuficiencias:
dej6 de captar el 4.17 por ciento de las casillas. Esto se debis a algunos problemas en la entrega
de la paqueterfa electoral por parte de los funcionarios de casilla. Lo anterior dio lugar a que los
partidos politicos y consejeros ciudadanos solicitaran, una vez pasada la jornada electoral, acceso
al Centro de Acopio de Documentacién Electoral para verificar la interrupcién de la informacién.
Tal acceso no se concedid y, en consecuencia, persistié la duda sobre la suspension del
funcionamiento de una de las miquinas centrales del programa. Sin embargo, estas insuficiencias
no deben obscurecer el heche de que por primera vez en la historia electoral de México se contd
con informacién oportuna y veraz en la misma noche de la jornada electoral.

En resumen, estos fueron algunos de los acuerdos que lograron hacer del proceso electoral
del 21 de agosto de 1994 uno de los més vigilados, competidos y limpios en la historia reciente
de nuestro pafs, Esta serie de acuerdos nos muestra las innovaciones que se dieron en el proceso
electoral de 1994, las cuales fueron esenciales para asentar confianza y transparencia en la ruta
electoral como mecanismo de participacién y cambio politico.

Sin embargo, conviene resaltar que a pesar de que la reforma clectoral de 1994 avanzd
hacia una conformacion més imparcial de los 6rganos electorales, gracias a la incorporacién de
los consejeros ciudadanos al Consejo General del IFE, estos Gltimos no estuvieron exentos de
presentar importantes limitaciones en su actuacién. Si bien los consejeros ciudadanos ofrecieron

garantias suficientes de imparcialidad, su actividad se vio restringida no sdlo por haber sido
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incorporados cuando el proceso se encontraba ya muy avanzado y muchas medidas habian sido
tomadas con anterioridad, sino también porque la estructura ejecutiva del Instituto (la Junta
General Ejecutiva), aquella encargada de instrumentar los acuerdos del Consejo General, se
encontraba dominada por miembros de una sola agrupacién politica: el PRI

Sobre el particular, los consejeros ciudadanos no permanecieron indiferentes. En el
informe encargado a los consejeros ciudadanos sobre el proceso electoral del 21 de agosto, el
cual debia ser entregado a la Cémara de Diputados convertida en Colegio Electoral para la
calificacién presidencial, se puso de manifiesto 1a inconveniencia de que la responsabilidad
ejecutiva del proceso electoral recayera en manos de funcionarios vinculados al partido oficial, ya
que esto lesionaba y ponia en duda la objetividad e imparcialidad con que se manejaba el aparato
encargado de la organizacién de las elecciones.”

En efecto, a pesar de que los consejeros ciudadanos se erigicron en el componente
decisivo del Consejo General al contar con seis de los 11 votos totales, el drea operativa del IFE,
que se encargd en todo momento de la gestion diaria del proceso, se encontraba conformada por
miembros, algunos prominentes, del partido en el poder, lo cual venia en detrimento del principio
de objetividad ¢ imparcialidad indispensable y generaba multiples suspicacias entre los partidos.
Este fue ! impedimento mas claro para consolidar una plena credibilidad e imparcialidad en las
instancias comiciales.

Independientemente de que el informe presentado por los consejeros hizo publicas
algunas de las reservas que ain tenian sobre la estructuracién y el funcionamiento del Instituto, 1a
evaluacion de éstos determind la ausencia de ilicitos graves que modificaran los resultados de la
eleccion presidencial. En efecto, se concluy6 que el desarrollo del proceso electoral de agosto de

1994 habia contado con las garantias de limpieza suficientes para el libre ejercicio del sufragio.

124



En este sentido, las elecciones se caracterizaron mas por sus avances que por sus falias.

Sin embargo, ain quedaron pendientes asuntos fundamentales para garantizar elecciones
plenamente justas y equitativas, sobre todo aquellos relacionados con las condiciones de la
competencia, en especial lo referente al financiamiento de los partidos y a los medios electronicos
de comunicaci6n.

En lo relativo al financiamiento, el proceso electoral de 1994 revelé la necesidad de
revisar el marco regulatorio de las finanzas de partidos y candidatos. En particular, resultaba
fundamental avanzar hacia una mayor fiscelizacién de los gastos de los partidos, un control més
estricto del financiamiento privado y unos limites mas razonables a los gastos totales de las
campafas tanto presidenciales como de diputados y senadores, mis auin si consideramos que
estos montos resultaban exagerados dada la sangria econémica que vivia entonces el pais.

Respecto a los medios masivos de comunicacién, especialmente los electronicos, se
dieron algunos avances en su conducta con respecto a los procesos anteriores. Sin embargo, estos
avances resultaron insuficientes pues quedaron en el tintero asuntos fundamentales que
contribuirfan a dotar de mayor equidad a la competencia electoral. Entre estos menciono los
siguientes: una nueva regulacion que garantice tanto la libertad de expresién como el derecho a la
informacién; el derecho de réplica de partidos y candidatos; un trato equitativo, objetivo y veraz a
todos los candidatos; etcétera.

Ciertamente estas cuestiones rebasaban la esfera de competencia del Consejo General,
empero fueron asuntos que objetivamente contribuyeron a generar cierta dosis de desconfianza e
incredulidad sobre los resultados electorales entre algunos sectores de la sociedad.”®

En este marco, en el mes de noviembre de 1994 los consejeros ciudadanos presentaron

ante la opinién plblica su propuesta de agenda para una nueva reforma electoral. En dicha
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agenda se destacan los principios fundamentales sobre los cuales debia avanzar la reforma
politico-electoral: autoridades electorales imparciales, condiciones de la competencia equitativas,
formulas de representacién mas democraticas y construccién de un sistema de partidos fuerte y
compelitivo. Estos lineamientos buscaron dar respuesta a las inconsistencias_registradas en el
proceso electoral del 21 de agosto, pues aiin y cuando estas Gltimas fueron menores y no alteraron
significativamente los resultados finales, atn seguian siendo elemento de litigio y discordia entre
los contendientes.

Por ello, entre 1995 y 1996 se desarrollé un proceso de acercamiento y negociacitn entre
los principales actores politicos, el cual derivé en ef disefio y aprobacién de una nueva reforma
clectoral. A continuacién sefialaremos los aspectos mis importantes que acompafaron a este
nuevo esfuerzo reformador, el cual estuvo definido por la construccién de acuerdos que
permitieron mayor equidad en la competencia, asf como una integracién imparcial y auténoma de
los drganos electorales. En resumen, se tratd de una reforma que, entre otras cosas, profundizd el

proceso de ciudadanizacidn iniciado en 1994,

5. Un indicador democratizador: 1a reforma electoral de 1996

Como resultado de las elecciones presidenciales del 21 de agosto de 1994 surgié como vencedor
el Dr. Emesto Zedillo Ponce de Ledn, candidato del PRI. Cabe sefialar que esta contienda estuvo
caracterizada no s6lo por una copiosa participacion (mis de 35 millones de votos, equivalente al
77.17% del total de empadronados),”’ sino por ser la més transparente, creible y vigilada de la

historia reciente del pais.
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Sin embargo, y sin restar credibilidad a los resultados, las condiciones en que se
desarrollé la contienda no lograron la plena satisfaccion de las demandas esgrimidas por la
oposicién: de mayor equidad ¢n los recursos y un mejor y més amplio acceso en Jos medios de
comunicacién. Este aspecto seria reconocido por el propio presidente de la Repiblica, quién en

su discurso de toma de posesion, expreso:

Los mexicanos queremos una vida democratica, a la altura de nuestra historia, a la altura de
nuestra diversidad; sin embargo debemos reconocer que los avances democréticos son ain
insuficientes (...) México exige una reforma que, sustentada en el mis amplic consenso
politico, disipe las sospechas, recriminaciones y suspicacias que empafian los procesos
electorales (...} Para llevar a cabo esa reforma definitiva, todos debemos estar dispuestos a
tratar todos los temas, incluyendo, desde luego, el financiamiento a los partidos, los topes de
campaila, el acceso a los medios de comunicacién, la autonomia, la plena autonomia de los
6rganos electorales.™

La oferta lanzada por el Presidente de la Répﬁblica se presentd dentro de un contexto definido
por: @) la legitimidad de origen con que accedia éste al poder, ya que el proceso electoral habia
acreditado credibilidad y limpieza, y 4) el afianzamiento de las dos ofertas politicas de oposicién
mas importantes del pais (PAN y PRD), las cuales lograron consolidarse entre una buena parte
del electorado. En efecto, los 6rganos de representacién a nivel federal se integraron bajo un
esquema plural y multicolor.>® En este sentido, cualquier reforma a la Constitucién (la cual
requiere de la mayorfa calificada de votos de ambas cémaras) debia pasar por la anuencia de, por
lo menos, una de estas fuerzas de oposicion.

Lo anterior significd un componente que brindé mayor equilibrio a la negociacién. En

este aspecto, Ja oposicién contaba con Ja fuerza suficiente como para presionar por reformas mas
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amplias y profundas, en tanto que el presidente contaba con cl margen necesario para hacer frente
acste impuiso rencovador.

Sin embargo, la discusién sobre la necesidad de una nueva ley electoral definitiva se
inscribia en un contexto econémico poco favorable. La emergencia econdmica que se presentd
hacia finales de 1994, definida por una devaluacion de la moneda, inflacién, incremento en las
tasas de interés y déficit en la cuenta publica, forjé un contexto extraordinariamente complicado.
Al mismo tiempo, a la crisis econémica vendrian a sumarse dos problemas de orden politico
presentes en la vida nacional, a saber: el conflicto irresuelto en el estado de Chiapas, y la
creciente ola de violencia, ejemplificada por los multiples asesinatos a prominentes personajes
del dmbito publico, que surcaba al pais.

Por ello, el presidentc Zedillo requeria garantizar condiciones de estabilidad politica para
poder enfrentar la problemdtica econdmica. Resultaba entonces imprescindible un acuerdo
politico que, con el concurso de todas las fuerzas politicas, sirviera de contencion a los signos de
polarizacidén social que se hacian cada vez més presentes.

En este contexto, el presidente Zedillo acudid a las sedes del Congreso de la Unidn para
tratar con los legisladores de todas las bancadas parlamentarias el asunto concerniente a la
reforma electoral definitiva, en particular, y la reforma del Estado, en general. Este acercamiento
tuvo como resultado la instauracién de una mesa formal de dilogo que adoptaria el formato de
un Acuerdo Politico Nacional. Dicho Acuerdo, signado €l 17 de febrero de 1995, representd una
clara muestra de que el presidente de la Republica refrendaba su compromiso por avanzar en la
construccion de consensos para hacer efectiva una nueva reforma electoral. En ese acto, el

presidente declar:
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La reforma del poder que México reclama debe crradicar suspicacias y recriminaciones que
empafian los procesos electorales. Por 30, en ¢l didlogo y en el consenso que sustentaran el
Acuerdo Politico Nacional, seguramente s¢ incluird una reforma electoral definitiva en la cual
se aborden 10dos los temas que desde hace mucho tiempo son motivo de inconformidad (...}
La democracia electoral debe garantizar 1a competencia equitativa y transparente, para que
cada eleccidn municipal, estatal y federal nos deje satisfechos, cualesquiera que sean sus
resultados.”

Como resultado de este Acuerdo, suscrito por el Partido Accién Nacional, el Partido
Revolucionario Institucional, el Partido de la Revolucién Democrética y el Partido del Trabajo, el
entonces secretario de Gobernacion, Esteban Moctezuma Barragéin, presentd los compromisos

alcanzados:

—Ayanz.ar de inmediato en la conclusién de la reforma electoral definitiva en el nivel federal, y
que también sirva de marco referente para las entidades federativas.

—Establecer de forma imperativa, las condiciones de confianza que permitan resolver de manera
democritica la temética electoral, de modo que la nacién esté en mejores condiciones para
abocarse a dar solucién y atender con mayor vigor los retos y los rezagos economicos y sociales.
—Promover, con estricto apego a las soberanias estatales, reformas electorales en las entidades
federativas, que incorporen los criterios de la reforma electoral federal.

—JImpulsar 1a reforma politica del Distrito Federal, con la participacion de la ciudadania.
—Conducirse con apego & la ley y que la ley se acate y se aplique para asegurar la vigencia del
Estado de Derecho.

—Asegurer legalidad, equidad y transparencia de los proximos procesos electorales. Para ello, se
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acordarin con oportunidad las reformas necesarias y las medidas apropiadas.

—Acordar la resolucion inmediata de los conflictos poselectorales, dentro de un marco de
legalidad, justicia y respecto mutuos.

—-Garantizar que, una vez concluidas las reformas electorales y, en consecuencia, satisfechas las
condiciones de equidad previas a las elecciones y la legalidad del proceso, no se realicen acciones
poselectorales por ninguna de las partes, que violenten el marco juridico y el respeto a las

instituciones.

Con estos acuerdos bisicos se dio inicio formal a un intenso y largo proceso de negociacién. El
cual se prolongara aproximadamente 19 meses para dar origen a una importante reforma
constitucional y de la ley secundaria en materia electoral.

A 1a sazdn, el 8 de marzo de 1995, el Senado aprobé la iniciativa de ley para el dialogo, la
conciliacién y la paz en Chiapas, y se cred la Comisién de Concordia y Pacificacién (COCOPA),
integrada por los miembros de la Comisién Legislativa del Congreso de la Unién, asi como por
un representante del poder Ejecutivo y otro del poder Legislativo del estado de Chiapas.
Asimismo, el 29 de marzo se instalé la mesa para la reforma politica y se cre6 la secretaria
técnica para darle seguimiento y continuidad al Acuerdo Politico Nacional suscrito en enero.

El 10 de abril, durante ia tercera sesién de la mesa permanente de trabajo entre la
Secretaria de Gobemacién y las dirigencias de los partidos,” quedd integrada la agenda para la
reforma politica del Estado, que fue dividida en cuatro grandes capitulos: reforma electoral,
reforma de los poderes piblicos, medios de comunicacién social, y participacién ciudadana y
federalismo.

En lo que corresponde a la reforma electoral, se identificaron como puntos tematicos a
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debatir: derechos politicos, 6rganos y autoridades electorales, organizacién del proceso electoral,
competencia electoral, régimen de partidos y representacion en el Congreso, entre otros.

Adicionalmente a los trabajos de esta mesa, vinicron a sumarse otros esfuerzos que, desde
¢l Ambito politico y académico, buscaron ampliar los espacios de discusion respecto a la reforma
electoral y del Estado. En este sentido, el IFE convocd a un Foro para discutir la agenda de la
reforma electoral. Dicho evento reunié a reconocidos académicos, quienes debatieron sobre el
contenido y alcance de un nuevo marco normativo en materia electoral.

Asimismo, surgié una iniciativa que se denomindé “Seminario del Castillo de
Chapultepec”,*® el cual buscé construir un referente de didlogo entre los partidos a fin de que €l
proceso de acercamiento y negociacion no navfragara. En efecto, a finales del mes de abril, y
debido al conflicto poselectoral en el estado de Tabasco, el PRD se retind de la mesa de
negociaciones. Meses después, ante el controvertido proceso electoral en Yucatén, el PAN
decidié retirarse de 1a mesa de didlogo nacional. En este contexto, el Seminario de Chapultepec

definia asi sus trabajos:

Al término del proceso electoral federal de 1994 diversos actores politicos y miembros de la
sociedad civil se pronunciaron por la necesidad de llevar a cabo una profunda reforma
electoral que garantizara condiciones plenamente democréticas para la realizacién de futuras
contiendas electorales. En respuesta a esta legifima demanda nacional y por iniciativa
gubernamental, el 17 de enero de 1995, se firmaron “Los Compromisos por un Acuerdo
Politico Nacional”, en los que el gobierno y los partidos politicos con representacidn en el
Congreso de la Unién, manifestaron su voluntad para iniciar las negociaciones de dicha
reforma. Sin embargo, el conflicto poselectoral de Tabasco y las irregularidades en el proceso
electoral de Yucatin provocaron que primero el Partido de la Revolucidén Democritica y
posteriormente el Partido Accién Nacional abandonaran la mesa de negociaciones. Es en este

contexto en el que comienzan los trabajos del Seminario del Castillo de Chapultepec. Desde
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entonces ¥y hasta ¢l mes de enero de 1996, ¢l seminario sesiondé de forma practicamente
ininterrumpida con el objeto de que el didlogo entre los partidos politicos, sobre la reforma

electoral, no se rompiera de manera definitiva.”

Y es que si bien los procesos electorales a nivel federal habian logrado un notable avance en
cuanto a los formatos en que se desarrolaba su organizacién, vigilancia y calificacion, los de
orden local ain reportaban serias deﬁciencials. Cabe recordar que la mayor competencia entre
partidos se registraba precisamente en la arena local. Sin duda, lo refiido de la competencia, asi
como la recurrente instrumentacién de salidas extrelegales para resolver los conflictos
poselectorales, hacian que los diferendos coyunturales gravitaran permanentemente en los
trabajos de negociacién amenazando, con ello, su continuidad y efectividad.

En suma, a pesar de las numerosas reformas electorales impulsadas en el sexenio anterior,
los conflictos poselectorales, y la via extrainstituciona! para procesarlos, constituian un

expediente que no se lograba desterrar plenamente.

Era uno de los sintomas més orninosos de la transicién en la primera década: las disputas
electorales locales eran irresolubles dentro de los érganos competentes y se zanjaban
sisteméticamente fuera de ellos, mediante las llamadas “soluciones politicas”, acuerdos

pragmiticos que atendian los intereses desnudos de los partidos fuera de toda regla escrita,*

Con todo, el lunes 15 de mayo fue aprobado por la Secretaria de Gobernacidn y por los
representantes del PRI, PAN y PT, ¢l documento base para la reforma electoral en el que se
incluyeron los siguientes temas: garantias constitucionales en materia de derechos politicos y
mecanismos para su proteccién; formas de participacion ciudadana; formas de nombramiento e

integracién del Instituto Federal Electoral y del Tribunal Federal Electoral, revision de la
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distritacidn y circunscripciones; acceso a los medios de comunicacién; fuente y limite de los
financiamientos; duracién de campafias politicas; encuestas y conteos rapidos; y funcion de los
poderes del Estado en materia electoral.

Finalmente, hacia finales de mayo, el PRD decidi6 retornar a la mesa de negociacion. Sin
embargo, los controvertidos resultados electorales en Yucatin propiciaron una nueva ausencia en
la mesa de didlogo politico. En efecto, el 18 de junio el PAN abandond la mesa. A los vuelcos
partidistas, vinieron a sumarse algunos acontecimientos que complicaron més la situacién: el
homicidio de otra figura piiblica, el abogado Abraham Polo Uscanga; ¢l asesinato de decenas de
campesinos €n la localidad de Aguas Blancas, estado de Guerrero; y la sorpresiva suspensién de
negociaciones en Chiapas.

Tras estos sucesos, el 28 de junio Esteban Moctezuma Barragdn presentd su renuncia a la
titularidad de la Secretaria de Gobemacion, y fue sustituido por Emilioc Chuayffet Chemor.
Semanas més tarde el PRI anuncié un relevo en la presidencia de este partido. Asi, Santiago
Ofiate Laborde remplazé a Maria de los Angeles Moreno, quien detentd este cargo durante la
primera fase de la negociacion.

En medio de este clima de incertidumbre politica y econdémica, el calendario electoral
prosiguié su marcha. Asi, en el mes de agosto tuvieron lugar elecciones locales en
Aguascalientes, Baja California, Oaxaca, Veracruz y Zacatecas. Los resultados electorales en
estas entidades revelaron una realidad indiscutible: la oposicién, particularmente la panista, se
consolidaba y fortalecia.

Hacia el mes de septiembre se vislumbré una reanudacién de los trabajos emprendidos por
la mesa de negociacién. Tras celebrar su III Congreso Nacional, el PRD decidié mantener el

diflogo con el gobiemo. Sin embargo, el PAN, quien habia mantenido en el sexenio anterior una
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postura de negociacion que de hecho derivo en la reformas bilaterales de 1990 y 1993, ahora
mostraba serias reservas hacia este ejercicio.

A pesar de ello, en el marco del Seminario de Chapultepec, la dirigencia perredista sostuvo
una serie de reuniones con sus homo6logos panistas. Producto de estas sesiones se definié una
agenda minima para conducir ¢l proceso de cambio electoral. Este documento se denominé Diez
. puntos fundamentales para la reforma electoral, que por su importancia reproducimos a

continuacion.

1. Que se logre la autonomia e independencia plenas del Instituto Federal Electoral, de tal
forma que solamente los Consejeros Ciudadanos tengan voz y voto en los érganos de
direccion. Que los drganos ejecutivos y el Servicio Profesional Electoral se subordinen al
Consejo General. Que el Presidente del Consejo y el Director General sean elegidos por los
Consejeros Ciudadanos. Que el mismo esquema se establezca para los niveles local y
distrital, Que el IFE elabore y administre su propio presupuesto sin intervencién del Poder
Ejecutivo de la Federacién. Que ese presupuesto se establezca sobre bases previamente
definidas y que sea integrado al Presupuesto Federal y aprobado por el Congreso, pero sin
que ninguno de los dos poderes pueda modificarlo.

2. Que el gjercicio de los derechos politicos de la ciudadania y los actos de la autoridad
electoral, estén sujetos al control constitucional.

3. Que se establezca la igualdad como principio para el otorgamiento del financiamiento
publico a los partidos politicos. Que sean fiscalizados sus ingresos y sus gastos. Que se
establezcan fopes estrictos a los gastos de campafia y a 1as donaciones privadas y en especie.
Que sélo puedan hacer donativos privados las personas fisicas. Que el financiamiento
privado no pueda superar el monto del financiamiento piblico. Que ninguna persona pueda
aportar donaciones en dinero o en especie sin autorizacién del partido politico. Que se
establezcan las penalidades de la pérdida de la candidatura, la anulacién de la eleccitn y la
pérdida del registro de los partidos, cuendo éstos o sus candidatos burlen los topes de
financiamiento o de campaila.

4. Que el principio de equidad rija el acceso de los partidos politicos y de los candidatos a los
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medios de comunicacion colectiva. Que se establezcan los debates pablicos obligatorios por
los medios electrénicos. Que se legislen tos derechos de Réplica (respuesta). Rectificacion,
Aclaracién y Reclamacidén de los partidos y los candidatos frente a informaciones falsas,
deformadas, c_alunmiosas o difamatorias, de los medios de comunicacitn colectiva.

5. Que s¢ prohiba el uso de los colores y simbolos patrios por cualesquiera de los partidos
politicos.

6. Que desaparezca el registro condicionado de los partidos polilicos y se establezca un solo
tipo de registro. Que se incremente al 2% el porcentaje de votos para mantener el registro de
los pariidos y a 3% el necesario para tener acceso a las curules de representacién
proporcional.

7. Que se faciliten las condiciones para formar coaliciones y para postular candidatos
comunes. Que se rescate la figura de Asociacion Politica como germen de los partidos
politicos.

B. Que la Cédula de Identidad Ciudadana se convierta en el instrumento para la
identificacién de los electores en las casillas y que las inscripcién en el Padrdn se elabore a
partir de un censo de viviendas que registre la ubicacidn seccional de los ciudadanos. Que sea
responsabilidad del Estado, que tanto los ciudadanos obtengan su inscripeién en el Padrén,
como la conformacién del mismo padrén a partir de! censo de vivienda.

9. Que no se identifiquen por ningun medio los programas publicos con programas
partidarios, y mucho menos se les utilice con fines electorales. Que su publicidad se

suspenda en tiempos electorales.
10. Que se prokiba cualquier forma de afifiacion colectiva a los partidos politicos.™

Asi, el 24 de octubre se reanudé en Gobemacion el didlogo para la reforma politica. Dias més
tarde, se puso en marcha la reforma politica del Distrito Federal mediante la firma de un acuerdo
entre los cuatro partidos politicos y el Departamento del Distrito Federal. Posteriormente, el 21
de noviembre, los dirigentes del PRI, PAN y PRD y el secretario de Gobernacidn acordaron, por

consense, un nuevo temario y formato para iniciar los trabajos de la reforma politica del Estado.

Sobre el particular se establecieron diez mesas teméticas vinculadas a la mesa central, en

donde habria representantes del Congreso de la Unién; la celebracién de, por lo menos, una
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reunidn al mes; y la instalacion de una mesa encargada de los asuntos de coyuntura, que como
observamos, orbitaron de manera permanente z lo largo de tedo este proceso.
Finalmente, el 4 de diciembre se instalé {a mesa de la reforma electoral. Durante la

segunda reunién de €sta, se fijaron los primeros diez grandes acuerdos:

1. Establecer mecanismos que protejen constitucionalmente los derechos politicos de los
mexicanos.

2. Laintegracidn del Tribunal Federal Electoral al poder Judicial de 1a Federacidn.

3. Garantizar la autonomia e independencia del IFE.

4. Fortalecer la presencia ciudadana en los érganos de direccion del Instituto.

5. Conformar mecanismos adecuados para fiscalizar los ingresos y gastos de dicho Instituto.

6. Mejorar los mecanismos de vigilancia y control sobre los ingresos y gastos de los partidos, asi
como fijar tazas razonables a gastos de campaiia.

7. Implantar una distribucién mas equitativa dei financiamiento pablico.

8. Garantizar una mayor equidad en el acceso de partidos a medios de informacién.

9 y 10. Revisar los temas vinculados a delitos electorales.

El 24 de enero de 1996, en el marco de la sexta sesidn de trabajo de la mesa para la Reforma del
Estado, se recibié el documento 60 Puntos para la Reforma Politico Electoral,®® resultado de!
Seminarios del Castillo de Chapultepec. También en el mes de enero €l Senedo anuncié la
creacién de siete subcomisiones para trabajar en la Reforma del Estado. Todo ello resultaba muy

alentador pues a un afio de iniciadas las accidentadas negociaciones entre gobiemo y partidos, se
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vislumbraba por fin la posibilidad de acelerar la traduccion legal de los acuerdos alcanzados hasta
el momento.

Sin embargo, nuevos incidentes coyunturales determinarian la marcha de la reforma. Asi,
el largo conflicto poselectoral en Tabasco se tradujo en el bloqueo de pozos petroleros y en el
posterior encarcelamiento de 49 perredistas implicados en los hechos. Con todo, este conflicto se
trasladé a la mesa de coyuntura y el PRD se mantuvo en las negociaciones. Empero, dias més
tarde, el PAN decide abandonar la mesa para la Reforma del Estado, incluida la electoral, asi
como la comisidn plural del Senado. En efecto, después de una cerrada eleccion en el estado de
Puebla, el Tribunal Electoral de ese estado otorgé el triunfo al candidato del PRI para la alcaldia
del municipio de Huejotzingo.

Pero lo anterior no significo, necesariamente, la paralisis del proceso de reforma. Asi, el 2
de abril se anunciaron las Conclusiones alcanzadas en la mesa de la reforma electoral*' Con 107
acuerdos y s6lo uno pendiente —1a integracién de la Camara de Diputados— los dirigentes de!
PRI, PRD y PT y la Secretaria de Gobemnacién dieron por concluida la negociacién de los
capitulos de la Reforma Electoral que requeririan cambios en la Constitucién.

Dichas conclusiones recuperaron muchas de las propuestas emitidas desde los distintos
foros que siguieron, analizaron y propusieron contenidos para ¢l disefioc de una nueva ley
electoral. Més atin: las conclusiones alcanzadas recogian buena parte de las iniciativas del propio
PAN. Pero ello no fue razén suficiente para que este partido accediera a la reanudacién del
didlogo. Serfa hasta la renuncia del edil de Huejotzingo y su respectiva sustitucién, cuande
Accién Nacional decidié regresar a los trabajos. Tedo ello ocurrié hacia mediados del mes de

mayo.
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Al realizar su evaluacién respecto a los acuerdos alcanzados en la mesa de Bucareli, el
PAN externd algunas de sus diferencias, entre las que se encontraban la integracion del IFE y el
tema relativo al financiamiento privado. El primer punto, sin duda, resultaba polarizante, ya que
mientras el PRD solicitaba el retiro total de! Ejecutivo, el PAN pedia que el got_)iemo mantuviera
su responsabilidad en la organizacién de las elecciones.

A pesar de ello —y de la nutrida lista de declaraciones y acusaciones mutuas generadas
durante esos dias—, las coincidencias eran lo suficientemente amplias como para que estas
diferencias pusieran en riesgo la totalidad de la reforma. Asi, el 25 de julio el presidente Emesto
Zedillo suscribié con los dirigentes de los cuatro partidos politicos con representacién en el
Congreso, los acuerdos para la reforma electoral mediante la firma de la iniciativa de ley con las
propuestas de modificaciones constitucionales. Un dia después, la Comisién Permanente del
Congreso de la Union acordd, por unanimidad, convocar a un periodo extraordinario de sesiones
para abordar dicha iniciativa.

El 29 de julio la Comisién de Gobemacion y Puntos Constitucionales de la Camara de
Diputados, de forma unénime y sin cambios de fondo, aprobé el dictamen sobre la iniciativa de
reformas y adiciones en materia electoral y del Distrito Federal a la Constitucién. Un dia después,
la Camara de Diputados votd con 455 votos a favor y ninguno en contra este dictamen. En su
turno, la Camara de Senadores aprobd también por unanimidad, con 124 votos a favor, el
dictamen de la reforma. E1 20 de agosto 27 congresos locales harian lo mismo.

Sin embargo, surgirian nuevas divergencias sobre reformas legales en los siguientes
temas: topes de campafia, medios de comunicacién y requisitos para conformar coaliciones. A

casi una semana de concluir el plazo constitucional para tener lista la nueva integracién de los
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organismos electorales y la legislacién secundaria en la materia, los partidos y la Secretaria de
Gobemacién acordaron la instalacion de dos mesas de trabajo que sesionarian
ininterrumpidamente.

Asi, la madrugada del 29 de octubre la Camara de Diputados aprobé la nueva integracién
del Consejo General del IFE.*? Un dia més tarde, el pleno del Senado de la Republica aprobd por
unanimidad la lista de los 22 magistrados para integrar Ia sala superior y las cinco salas
regionales del Tribunal Electoral.”® Durante los primeros dias de noviembre, los cuatro partidos
con representacién en el Congreso y la Secretaria de Gobernacién, concluyeron la redaccion del
proyecto de iniciativa de reformas at COFIPE. En los cuatro borradores que se redactaron en
Gobemnacién se plasmaron acuerdos que podrian considerarse definitivos en todos los capitulos,
con excepcion en el renglén de! financiamiento. Tema que no lograria ser destrabado y que
derivaria en que un solo partido, et PRI, aprobara el dictamen de reforma de la ley secundaria en
materia electoral. Asi quedd roto el consenso que costé dos afios construir.

Sin embargo, mas alla de los encuentros y desencuentros que acompafiaron este largo
proceso de reforma, la trascendencia que tuvo el disefio y aprobacién de este nuevo ordenamiento
en materia electoral, constituy$ uno de los aportes mas significativos para la democratizacién del
pafs. Por ello, conviene detenerse en los cambios que introdujo esta nueva ley electoral.

La reforma impulsada en 1996 introdujo importantes cambios e innovaciones al marco
constitucional y reglamentario que regula los procesos electorales en nuestro pais. Entre sus
principales contribuciones destacan las siguientes: la consolidacién de la independencia y
autonomia del méximo érgano depositario de la autoridad electoral; el fortalecimiento de un
régimen de partidos mas competitivo; el afianzamiento de condiciones de mayor equidad en la

contienda; una definicién mas precisa en materia de justicia electoral; mayor incidencia para
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modificar los regimenes electorales locales; asi como modificaciones al sistema electoral. A
continuacion describiremos, brevemente, el contenido de esta reforma.

En lo que se refiere a la integracion del méximo 6rgano electoral, se determind la total
exclusién del poder Ejecutivo en la conformacién del Instituto Federal Electoral. Como se
recordaré, anteriormente era el secretario de Gobernacién, en su calidad de representante del
Ejecutivo, quien presidia el Consejo General. Asi, la reforma electoral de 1996 disefi6 una nueva
conformaeién del 6rgano electoral, quedando de la siguiente manera: ¢! Consejo General se
integraria con ocho consejeros electorales (en sustitucitn a los anteriormente llamados consejeros
ciudadanos) y un consejero presidente. Todos ellos serian electos para un periodo de siete afios,
por el voto de las dos terceras partes de los miembros de la Cémara de Diputados, a propuesta de
los grupos parlamentarios ahi representados.

Con ello, se reduce & nueve ¢l nimero de consejeros con derecho a voz y voto. Por otra
parte, ademés de suprimirse la figura del cﬁnscjero del poder Ejecutivo, los consejeros del poder
Legislativo pierden su derecho al voto, pero ademés cada grupo parlamentario tendria derecho a
un consejero por igual. Los partidos politicos mantienen su derecho a acreditar un representante
por igual. El secretario ejecutivo del Instituto también concurre a la integracion del Consejo
General, con voz pero sin voto. Finalmente, esta reforma suprime la figura del director general y
algunas de las funciones desarrolladas por éste pasan a formar parte de las responsabilidades del
consejero presidente,

Pero no solo se modificé la integracion del Consejo General, sino también s¢ observaron
cambios en las facultades y atribuciones de este cuerpo colegiado. Entre las adecuaciones se
pueden mencionar: designar a los consejeros presidentes de los Consejos Locales y Distritales;

resolver sobre el otorgamiento y pérdida de registro de las agrupaciones politicas (figura
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reincorporada en esta legistacion), asi como sobre los acuerdos de participacién que efecten con
los partidos politicos, y fijar 1as politicas y programas generales del Instituto.

Esta reforma también buscé fortalecer las funciones de control y supervisién de los
6rganos de direccién respecto a las instancias operativas. Asi, se establecié la creacién de cinco
comisiones permanentes que se integrarian exclusivamente por consejeros electorales y cuyo

propdsito es el de supervisar y apoyar las actividades sustantivas en materia de:

+ Fiscalizacién de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas.
» Prerrogativas, Partidos Politicos y Radiodifusion,

s Servicio Profesional Electoral.

e Capacitacién Electoral y Educacién Civica.

¢ Organizacién electoral.

En la sesién ordinaria del Consejo General, efectuada el 22 de noviembre de 1996, se acordo la

integracién de otras dos comisiones:

s Registro Federa! de Electores.

¢ Administracidn.

Como se puede observar, los cambios en la integracién y atribuciones del Consejo General
definieron con mayor claridad el proceso de ciudadanizacion iniciado con la reforma de 1994. En
efecto, 1a conformacién de 6rganos de direccién con personas sin sello partidista, redund6 en una

renovada confianza hacia las instancias y reglas comiciales. Asimismo, la intervencién de los
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Consejeros Electorales en el disefio e instrumentacion de los programas y proyectos del Instituto,
cerré la brecha exiStente entre las esferas deliberativa y operativa del maximo rgano electoral.

En cuanto a los 6rganos desconcentrados, los Consejos Locales también experimentaron
cambios en su composicién. Ahora se integrarian por sélo siete miembros con derecho a voz y
voto: un consejero presidente, quien fungiria como Yocal Ejecutivo, y seis consejeros electorales,
todos designados por la mayoria absoluta del Consejo General. Asi también, se definieron nuevas
atribuciones, entre las que destacan: efectuar el computo de la eleccidon de senadores por el
principio de representacién proporcional, y nombrar las comisiones que se juzguen necesarias
para ¢l mejor cumplimiento de sus funciones. Los Consejos Distritales seguirian este esquema
para su integracién,

En lo que toca al régimen de partidos, la nueva ley suprimié la modalidad de registro
condicionado, estableciéndose como Unico procedimiento el del registro definitivo. Asimismo, se
flexibilizan los requisitos para la obtencion del registro como partido politico nacional. En lugar
del minimo de 65 mil afiliados a nivel nacional que se exigian con anterioridad, ahora se exige
contar con tres mil afiliados en por lo menos 10 de las 32 entidades federativas, o bien con 300 en
por lo menos 100 de los 300 distritos electorales uninominales. Al mismo tiempo, se incrementa
el porcentaje para que un partido politico conserve su registro, elevandolo a un dos por ciento
como porcentaje minimo de votacién en cualesquiera de las elecciones federales {diputados,
senadores o presidente). Otra novedad de la ley fue el reconocimiento de la figura de
Agrupaciones Politicas Nacionales (APN), las cuales s6lo podrfan participar en procesos
electorales federales mediante la suscripcién de un acuerdo de participaciéon con un partido
politico.

Otra de las aportaciones de la reforma de 1996 fue la extensién del derecho para formar
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coaliciones a las elecciones de senadores de representacién proporcional. Asi, con la creacién de
1a figura de senadores electos por el principio de representacién proporcional, se hace extensivo
el derecho de formar coaliciones para postular candidatos comunes a este puesto de
representacién. Se define con mayor precision el rango de las coaliciones parciales; estos es, que
las coaliciones para las elecciones de Diputados y Senadores de mayoria relativa no tendran
efectos extensivos a otros cargos, siempre y cuando se dieran bajo determinados términos, a
saber: g) para Ia eleccién de senadores se deben registrar un minimo de seis y un maximo de 25
férmulas de candidatos, pero invariablemente se deben incluir las dos correspondientes a cada
entidad federstiva; y b) para la eleccién de diputados se .deben registrar un minimo de 33 y un
méximo de 100 férmulas de candidaturas comunes.

Uno de los rezagos més importantes en materia electoral era el que se refiere a las
condiciones de 1a eleccién. Recordemos que el déficit mas notable del proceso federal de 1994, se
habia dado en este terreno. Asi, con la reforma electoral de 1996 se intenté remontar esta
situacién mediante el establecimiento de reglas mds equitativas en lo concemniente al acceso a
medios y financiamiento de Jos partidos politicos.

Por tanto, se incluyé el principio de equidad en el uso de los medios de comunicacion por
parte de los partidos politicos. En este sentido quedd establecida la nueva reglamentacién, la cual
determiné la distribucién de tiempos adicionales y gratuitos, independientemente de los 15
minutes mensuales que se disponen de forma permanente, en un 30 por ciento de forma
igualitaria y en un 70 por ciento en forma proporcional a su fuerza electoral. Antes de la reforma,
la ley disponia que la distribucién de tiempos de transmisién se asignara a partir de criterios de
proporcionalidad a la fuerza electoral de los partidos.

Asimismo, se establecié la realizacién de monitoreos muestrales de los tiempos de

143



transmisién sobre las campafias en los espacios noticiosos. En este sentido, se faculté a la
Comision de Radiodifusion del IFE para realizar dichos monitores, cuyos resultados deberan ser
presentados al Consejo General. Finalmente, se otorgd reconocimiento al derecho de aclaracién
informativa; es decir, la posibilidad de que los partidos, candidatos y coalicionps puedan aclarar
informacién incom;ecta que difundan los medios de comunicacién durante las campafias
electorales.

En lo relativo al régimen financiero de los partidos politicos, la nueva ley prescribe —a
nivel constitucional— que e} financiamiento publico deberd prevalecer sobre otros tipos de
financiamiento, mismo que queda comprendido bajo tres modalidades: a) sostenimiento de
actividades ordinarias permanentes: el 30 por ciento se asignaria de forma igualitaria y el 70 por
ciento de acuerdo con el porcentaje de votacién de los partidos representados en et Congreso; b)
gastos de campaiia: el afio de la eleccidn, a cada partido se le otorgaria un monto equivalente al
recibido durante el periodo ordinario de actividades; y ¢) actividades especificas como entidades
de interés publico: el Consejo General no podria acordar apoyos en cantidad mayor al 75 por
ciento de gastos comprobados en el afio inmediato anterior por actividades de educacion y
capacitacién politica; investigacién y tareas editoriales. Asimismo, quedan prohibidas las
aportaciones anénimas; ningin partido podra recibir aportaciones anuales, de personas fisicas o
morales, por una cantidad superior al 10 por ciento del total del financiamiento plblico otorgado
para actividades ordinarias permanentes; las aportaciones de este tipo tendréin un limite anual
equivalente al 0.05 por ciento del monto total del financiamiento pablico; se establece una mayor
fiscalizacién del manejo de recursos de los partidos y agrupaciones politicas.

Asi también, se le confieren importantes atribuciones a la Comisién de Fiscalizacién,
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entre las que se incluyen: practicar auditorias a las finanzas de los partidos y agrupaciones
politicas; ordenar visitas de verificacién para corroborar la veracidad de los informes; y la de
presentar al Consejo General los dictimenes que generen las auditorias y verificaciones.
Finalmente, se transfiere al Consejo General la atribucién de acordar y aprobar los topes de
campaifia que deben aplicarse a todas las elecciones federales.

En materia de justicia electoral, Ia reforma incorpora el reconocimiento de la accién de
inconstitucionalidad que podrian promover los partidos ante la Suprema Corte de Justicia de la
Naci6n, respecto a las leyes electorales expedidas a nivel federal y local. Ademds, se dispone que
1as leyes electorales federal y locales deberén promulgarse y publicarse por 1o menos 90 dias
antes de que inicie el proceso electoral en que vayan a aplicarse. Se establece, asimismo, la
proteccién constitucional de los derechos politicos de los ciudadanos; asi como la revision
constitucional, por parte del Tribunal Electoral, de los actos y resoluciones de las autoridades
electorales en las entidades federativas o para resolver las controversias que pudieran surgir
durante el desarrollo de los comicios.

Otra de las contribuciones de este nuevo ordenamiento, lo constituye, sin duda, la
incorporacién del Tribunal Electoral al Poder Judicial de la Federacién como 6érgano
especializado y su definicion como méxima autoridad jurisdiccional en la materia. El renovado
Tribunal también adquiere la competencia para resolv:'er de forma definitiva e inatacable las
impugnaciones de actos o resoluciones finales de autoridades electorales locales, asi como de
aquellos que violen los derechos politico-electorales de los ciudadanos.

Por iltimo, se transfiri6 al Tribunal Electoral le atribucién de calificar la eleccitn
presidencial, que antes le correspondia al Colegio Electoral de la Cémara de Diputados. El

Tribunal Electora! seré el encargado de resolver en forma definitiva e inatacable las
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impugnaciones que se presenten sobre la eleccion presidencial.

En el Ambito de los regimenes electorales locales, se determina que las constituciones y
legislaciones locales en la materia garanticen un conjunto de principios y condiciones que
resulten congruentes con las modificaciones incorporadas en el ordcnamiento_clectoral federal.
Entre ellos se incluyen los siguientes: @) autonomia e independencia de las autoridades que
tengan a su cargo la organizacion de las elecciones y la resolucion de controversias en la materia;
&) financiamiento piblico equitativo para todos los partidos politicos; ¢) condiciones de equidad
para el acceso de los partidos a los medios de comunicacion; 4) fijar criterios para determinar
limites en gastos de las campafias electorales; y ¢) tipificar delitos y faltas electorales, asi como
de las respectivas sanciones.

La reforma electora! de 1996 también modificé sustancialmente €l régimen politico-
electoral del Distrito Federal. En este sentido, se determind la conversion de la Asamblez de
Representantes en Asamblea Legislativa y se definieron nuevas atribuciones a ésta, entre las que
destacan: examinar, discutir y aprobar la Ley de Ingresos del Distrito Federal; nombrar, en caso
de ser necesario, al sustituto del Jefe de Gobierno, y expedir las disposiciones que rijan las
elecciones locales.

Asimismo, se dispone la eleccién por votacién universal, libre, secreta y directa del Jefe
de Gobiemo (antes era nombrado y removido por el presidente de la Repiiblica). En este tenor, se
determinan nuevas atribuciones para esta figura de gobiemo, a saber: presentar iniciativas de
leyes o decretos ante la Asamblea Legislativa; se le confieren facultades exclusivas respecto a las
iniciativas de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos; y funciones de direccion de los servicios
de seguridad publica.

En lo concemiente a la definicién del sistema electoral, se modifica la integracién del

146



poder Legislativo de la Unién. En la Cimara de Diputados se establece un limite maximo de
representacidn de la primera fuerza electoral, ahora seria de 300 diputados electos por ambos
principios (mayoria relativa y representacion proporcional), es decir, un 60 por ciento de los 500
escaiios que la conforman.

Como complemento a la fijacién de un limite méximo de representacién, se adoptod la
disposicién a determinar un limite a la eventual sobrerrepresentacién de las fuerzas politicas en la
conformsci6n de la cdmara baja. De ahi que ningiin partido podré contar con un niimeto total de
diputados que represente mds de ocho puntos respecto a su porcentaje de votacidn nacional, es
decir, se restringe a un méximo de ocho por ciento de diferencia en la relacién de votos-escarios.

En cuanto a la integracién del Senado, y con el propodsito de mejorar la férmula de
representacion partidista en su conformacién, se incorporé el criterio de representacién
proporcional para elegir a 32 de sus 128 integrantes. Ahora se eligirian tres senadores por cada
una de las 32 entidades federativas: dos por mayoria relativa y un tercero por la primera minoria;
en tanto que los 32 restantes serian electos por la via proporcional mediante el sistema de listas
votadas en una sola circunscripcion plurinominal nacional.

Por 1ltimo, también se incrementé de 1.5 a dos por ciento €l porcentaje de votacién
requerido para que un partido politico adquiera el derecho de participar en la asignacion de los
200 escafios de representacidn proporcional en 1a Camare de Diputados, lo mismo que en la
asignacion de escafios de representacion proporcional en lo que toce a la Cémara de Senadores.

Este nuevo marco regulatorio en materia electoral seria puesto a prueba en dos elecciones
que significaron el fin del régimen de partido hegemoénico. Nos referimos, en efecto, a los
comicios de 1997 y 2000, respectivamente. El primero llevd al PRD a la jefatura del Gobieno

del Distrito Federal (cargo que se eligié por primera ocasién), y el segundo que otorgaria el
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triunfo a una alianza electoral encabezada por ¢l PAN en la méxima magistratura del pais, la
presidencia de la Repiblica. Asi, después de 71 afios ininterrumpidos en los que un solo partido
politico habfa mantenido el poder presidencial, se lograba dar paso a la alternancia politica. No
obstante que la altemancia no constituye un requisito sine qua Hon dentro de las democracias
consolidadas, piénsese por ejemplo en el caso de Japén, el caso mexicano requeria de la
manifestacién simbélica que ésta supone dados los rasgos autoritarios del régimen de partide
hegeménico.

Para arribar a esta nueva realidad —la alternancia—, hubieron de sucederse muchos ajustes
a la ley electoral, asi como un largo proceso de cambios estructurales que modificaron el rostro
politico, econdmico, social y cultural de nuestro pais. En lo que se refiere a las modificaciones en
materia electoral, ruta que siguié la transicién mexicana, desde 1977 se iniciaron reformas que
paulatinamente fueron liberalizando las estructuras de poder en México. Sin embargo, la
recurrente liberalizacidn se convirtid en un recurso empleado por la elite para su preservacidn, tal
y como lo acotamos a largo de este capitulo.

Pero, como se sabe, la liberalizacién entrafia modificaciones que pueden volver immeversible
el regreso a la situacién originaria. En este sentido, la apertura liberalizadora iniciada en los aflos
setenta, lenta pero firmemente, hall los asideros para lograr su conversién en reglas e
instituciones democréticas. En este rubro podemos ubicar a la reforma electoral de 1996, la cual
viene a cerrar el largo proceso de transicién democritica ocurrido en el pais.

Por ello concluimos que dicha reforma introdujo modificaciones de la mayor trascendencia
para inyectar plena credibilidad hacia las autoridades electorales y equidad en las condiciones en

que se desarrollan los comicios en México. Para alcanzar estos propdsitos, y después de 19 meses
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de negociacion, se logré disefiar un nuevo marco normativo que garantizara —constitucional y
legalmente—, instituciones, autoridades y condiciones para desarrollar competencias electorales
comparables a las desarrolladas en cualquier democracia en ¢l mundo. Esta reforma, también,
vendria a consolidar la férmula adoptada para la integracién de érganos electorales,-que por su
desempefio y aceptacion ha demostrado ser la més eficaz para construir un régimen plenamente

democritico, nos referimos, claro esta, a la ciudadanizacidn,

Notas

1. Sélo cuando se presentd una escisién al interior del grupo gobernante surgié un polo de relativa
oposicién en las elecciones presidenciales. Juan Andrew Almazan en 1940, Ezequiel Padilia en 1946 y
Miguel Henriquez Guzmén en 1952, fueron los contendientes mas visibles al partide hegeménico. Sus
candidaturas significaron importantes escisiones de la elite gobemante, y aunque lograron atraer a un
nitmero importante de seguidores, no irascendieron, ni en tiempo ni en organizacién, més allé de la
coyuntura electoral. Otra cosa sucederfa con Cuauhtémoc Cérdenas, asunto que veremos mis adelante.

2. Durante décadas los conflictos, demandas e intereses obretos y campesinos fueron procesadas por las
instancias y conductos gremiales, disefindos para tal fin por €l igimen de partido hegeménico. Antes de
1968 se habfan registrado importantes movimientos sindicales y campesinos. En 1958, 1a huelga de los
ferrocarrileros y las invasiones de tierras al norte del pafs, encabezadas por la independiente Unidn
General de Obreros y Campesinos de México (UGOCM), y en 1964 y 1965, el movimiento de los
médicos, constituyeron polos importantes de presién al régimen, pero nurnca logmron poner en entredicho
los logros del sistema. En cambio, e} movimiento estudiantil de 1968, que incorporé algunos sectores
urhanos de la clase media, rebasé los limites sectoriales y de organizacién gremial tradicionales. Esta
situacién evidencid sin duda una crisis més profunda, que ademés de politica fue moral. La erosidn de la

confianza hacia el régimen y de los valores de orden y homogeneidad revelaron a una sociedad que habia
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cambiado pero que no encontraba los espacios para expresar dicha transformacion. Asimismo, expuso,
trigicamente, 12 cerrazén del régimen, el cual habia optado por reprimir brutalmente las voces divergentes.
3. Jaime F. Cirdenas Gracia, Transicion politica y reforma constitucional en México, México, UNAM,
1994, p. 74.

4. La reforma electoral de Echeverria sélo elevd de 20 a 25 el nimero tope de dii:uutados de partido
{concedidos desde la reforma de 1963) y otorgd representacién a todos los partidos entonces eXistentes en
las instancias electorales federales. No obstante, el Partido Comunista Mexicano qued¢ al margen de la
reforma, ¥ con él un nimero importante de organizaciones de izquierda, algunas de las cuales se
radicalizaron y dieron origen a la formacién de guerrillas urbanas y rurales. Lo anterior significé una
muestra contundente de las limitaciones de esta reforma aperturista.

5. Durante el sexenio de Echeverria gran parte del gasio piblico estuvo dirigido a programas sociales
enfocados principalmente hacia los trabajadores del campo y la ciudad. Los espacios politicos y
econdmicos para los sectores tradicionales fueron ampliados notablemente: “1971, Comisién Nacional
Tripartita, Consejo Nacional pam la Cultura y ia Recreacion de los Trabajadores; 1972, Infonavit; 1973,
ampliacién de Conasupo, Fonde Nacional de Fomento y Garantia para ¢l Consumo de los Trabajadores;
1974, Instituto Nacional del Consumidor; 1975, Procuraduria Federal del Consumidor y Comité Mixto de
Proteccién al Salario, entre otras (...)". Samuel Ledn y German Pérez, De fuerzas politicas y partidos
politicos, op. cit., p. 13. Sin embargo, e} programa econémico de! gobiemo trajo a la larga mayor inflacion
y un endeudamiento millonaric con el exterior.

6. El distanciamiento con e} sector empresarial, fundamentalmente con el grupo Monterrey, tuvo como
respuesta la formacién de organizaciones empresariales. Para manifestar su desacuerdo con algunas de las
politicas del presidente Echeverria se formaron en 1975 ¢l Consejo Coordinador Empresarial (CCE) y el
Consejo Mexicano de Hombres de Negocios.

7. La reforma de 1977 incorpord las siguientes innovaciones: facilité el registro de nuevos partidos;

establecié¢ dos modalidades para el registro de partidos (definitivo y condicionado) con el propdsito de
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ofrecer algunas ventajas a los partidos pequefios; reconocié a las asociaciones politicas nacionales;
aumenté el nimero de diputados de trescientos a cuatrocientos (estos nuevos cien diputados serian electos
por ¢l sistema de representacion proporcional y estarfan reservados a los pantidos de oposicién, aunque
estos parlidos también podian competir en los distritos uninorninales); todos los partidos estarian
representados en la Comisién Federal Electoral; los partidos con registro condicionado tuvieron derecho a
voz pero no a voto dentro de las instancias electorales; se establecié el financiamiento publico; y se
perfeccioné ¢! acceso de los partidas de oposicion a los medios de comunicacién. Con esta reforma
tambidn se le concedié reconocimiento legal a la izquierda histérica. El PCM, que se habia mantenido por
décadas en la ilegalidad, pudo obtener su registro, primero condicionado y después definitivo, para
contender en las elecciones.

8. Kevin ]. Middlebrook, *“La liberalizacién politica en un régimen autoritario”, en Guillermo O'Donnell,
Philippe Schmitter y Laurence Whitehead {(comps.), Transiciones desde un gobierno autoritario. América
Latina, vol, 2, Buenos Aires, Paid6s, 1988, pp. 216-217.

9. César Cansino, Construir la democracia; limites y perspectivas de la transicion en México, México,
Pornia/CIDE, 1995, p. 32.

10. Dieter Nohlen, Los sistemas electorales en América Latina y el debate sobre la reforma electoral,
México, UNAM, 1993, p. 134.

11. Para una informacién detallada sobre estos procesos puede consultarse: Juan Molinar, “Los procesos
electorales: 1983-1987", en German Pérez y Samuel Leén (coords.), /7 dngulos de un sexenio, México,
Plaza y Jands, 1987, pp. 189-223.

12. Jacqueline Peschard, *“;Quién controla las elecciones?”, Etcéfera, mim. 40, México, 4 de noviembre de
1993, p. 17.

13. Jorge Javier Romero, “El pantano de la transicién mexicana™, Nexos, mam. 176, Meéxico, agosto de
1992, p. 40.

14. Jaime Gonzélez Graf, “La crisis del sistema”, en Jaime Gonzélez Graf (comp.), Las elecciones de
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1988 y la crisis del sistema politico, México, IMEP/Diana, 1989, p. 138,

15. Dieter Nohlen, Los sistemas..., op. cit., p. 138.

16. Para una lectura puntual de los alcances de la reforma electoral de 1990, se recomienda consultar: José
Woldenberg, “;Qué fue y qué serd de la legislacion electoral?”, Nexos, nim. 170, México, febrero de
1992, pp. 37-44.

17. Jacqueline Peschard, “La organizacién de las elecciones de 1991: en deuda con la imparcialidad”, en
Alberto Aziz y Jacqueline Peschard (coords), Las elecciones federales de 199f, México, CIH,
UNAM/Porria, 1992, p. 141.

18. Jorge Alcocer V., “El ciclo de las reformas electorales”, Foz y Voto, nitm. 45, México, noviembre de
1996, p. 8.

19, Jaime Gonzalez Graf, “Las perspectivas del sistema politico™, op. cit., p. 196.

20. Lorenzo Meyer, “El limite neoliberal”, Nexos, nim. 163, México, julio de 1991, p. 32.

21. De acuerdo al Centro de Estudios de Opinién Piblica (CEOP), antes del proceso electoral de 1991 el
62 por ciento de los entrevistados ¢n una encuesta nacional tenia una buena imagen del Pronasol. Esfe
Pais, nam. 7, México, octubre de 1991, pp. 9-t 1.

22. Estos datos fueron tomados de Jorge Alcocer y Rodrigo Morales, “Mitologia y realidad del fraude
electoral”, Nexos, nim. 166, México, octubre de 1991, pp. 27-40.

23. Para un andlisis detallado de estos procesos se recomienda consultar: José Antonio Crespo, Urnas de
Pandora. Partidos peliticos y elecciones en el gobierno de Salinas, op. cit., pp. 169-196.

24. Un buen resumen sobre los contenidos de la reforma electoral de 1993 puede encontrarse en: Luis
Farlas Mackey, “Lo que no se ha dicho de la reforma electoral”, Etcérera, nam. 39, México, 28 de octubre
de 1993, pp. 14-16; y José Woldenberg “1994: elecciones y legalidad”, Nexos, nam. 195, México, marzo
de 1993, pp. 51-61.

25. Adrién Acosta Silva, “Imégenes de un tiempo liquido. Los limites de la liberalizacidn politica en

México”, Nexos, nim. 211, México, julio de 1995, p. VIL
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26. Soledsd Loaeza, “La incentidumbre...”, op. cit., pp. 47-48.

27. Se consideraron delitos electorales: el canje de voto por dinero, didiva o servicio; el condicionamiento
de algiin servicio piblico a cambio del voto; el transporte de grupos de votantes (el llamado carrusel); la
realizacién de desayunos politicos ef dia de la eleccién; la induccién del voto por parte de lideres o
funcionarios sobre sus subordinados; el permitir votar a las personas que no retinan los requisitos para
ello; y quien introduzca o sustraiga ilicitamente de las urnas boletas electorales. Ver La Jornada, 17 de
marzo de 1994, pp. 15-16.

28. Germén Pérez Femandez del Castillo (comp.), Elecciones a debate 1994 (testimonio y juicio de los
observadores; los resultados finales), México, Diana, 1994, p. 18.

29. El texto preparado por los consejeros, nos dice al respecto: “Efectivamente ¢l problema no es que los
funcionarios pfiblicos tengan simpatias politicas o formen parte de un partido politico, sino que en el caso
especifico del IFE, la mayoria de sus altos funcionarios pertenecen a un solo partido”, La Jornada, 1° de
noviembre de 1994, p. 6.

30. Al respecto vale la pena destacar ¢l informe “Alianza Civica/Observacién 94”. Para quien quiera
profundizar al respecto cfr. Coyuniura, mims. 54-55, México, noviembre-diciembre de 1994, pp. 49-57.
31. Datos extraidos de Ricardo de la Peila y Rosario Toledo, “1994: Geografia electoral”, Etcétera, mim.
85, México, 15 de septiembre de 1994, p. 3.

32. Tomado del Gobierno Mexicano. Crdnica mensual, tomo 1, Presidencia de la Republica, Direccitén
General de Comunicacion Social, diciembre de 1994, pp. 23-28. Las cursivas son mfas.

13. El PAN obtuvo un total de 9,146,841 votos, el 26.6 por ciento de la votacién total. Esos sufragios se
tradujeron en 25 posiciones en la C4mara de Senadores y en 119 diputados en la cAmara baja. Por su parte,
el PRD obtuvo 5,852,000 votos, ¢] 17 por cienio de la votacién total, Tal fuerza electoral se tradujo en 71
diputados y ocho senadores. Cfr. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecdnica del

cambio politico en México. Elecciones, partidos y reformas, México, Cal y Arena, 2000, pp. 366-367.
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34. Acuerdo Politico Nacional, México, Presidencia de 1a Repiiblica, Direccién General de Comunicacion
Social, 17 de febrero de 1995.

35. Asistieron 2 la firma los entonces dirigentes de los cuatro partidos con representacién en la Cimara de
Diputados: Alberto Anaya Gutiémrez, coordinador de la Comisién Nacional Politica del PT; Porfirio
Muifioz Ledo, presidente del Comité Ejecutivo Nacional del PRD; Carlos Castillo P&aza. presidente del
Comité Ejecutivo Nacional del PAN; y Maria de los Angeles Moreno, presidenta del Comité Ejecutivo
Nacional del PRI

36. Se llamé asi al ejercicio de discusién y acercamiento impulsado por los consejeros ciudadanos, José
Agustin Ortiz Pinchetti y Santiago Creel Miranda. En este espacio confluyeron miembros de partidos
politicos y especialistas en materia electoral.

37. Eduardo Castellanos Herndndez, Las reformas de 1996, México, Centro de Investigacién Cientifica
“Ing. Jorge L. Tamayo™, A.C., 1998, p. 382.

38. Ricardo Becerra, Pedro Salazar y José Woldenberg, La mecdnica del cambio politico en México..., op.
cit,p. 374

39. Citado por Carlos Axel Morales Paulin, Reforma al sistema electoral mexicano, México, Plaza y
Valdés, 1997, pp. 48-49.

40. Quien este interesado en conocer los 60 puntos puede consultar el documento completo en: Eduardo
Castellanos Heméndez, Las reformas de 1996, op. cit., pp. 381-391.

41. El documento integro puede revisarse en: Carlos Axel Morales Paulin, Reforma al sistema electoral
mexicano, op. cit., pp. 68-87.

42, Se aprobd con 457 votos a favor, y cuatro en contra, la nueva integracién del Consejo General def IFE.
José Woldenberg Karakowsky, fue electo como consejero presidente. En tanto que José Baragin
Barragén, Jesis Canti Escalante, Jaime Céardenas Gracia, Alonso Lujambio Irazibal, Mauricio Merino
Huerta, Juan Molinar Horcasitas, Jacqueline Peschard Mariscal y Emilio Zebadiia Gonzilez, fueron

designados consejeros electorales. Como consejeros suplentes quedaron: Gastéon Luken Garza, José
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Florencio Fernandez Santillan, Virgilio Rivera Delgadillo, Femando Serrano Magalion, Rosa Maria de la
Pefia Garcia, Joel Oriega Juirez, Leonardo Valdés Zurita y Francisco José de Andrea Sanchez. La
Jornada, 31 de octubre de 1996.

43. De este modo son magistrados de 1a sala superior: Leonel Castillo Gonzlez, José de Jesus Orozco
Henriquez, José Luis de la Peza Mufioz Cano, José Fernando Ojesto Martinez Porcayo, Eloy Fuentes
Cerda, Alfonsina Bertha Navarro Hidalgo y Mauro Miguel Reyes Zapata. Por su parte, son magistrados de
la sala regional del Distrito Federal: Javier Aguayo Silva, Francisco Javier Barreiro Perera y Maria Silva
Ortega Aguilar de Ortega; de la sala regional de Monterrey: Carlos Emilio Arenas Batiz, Francisco Bello
Corona y Maximiliano Toral Pérez; de la sala regional de Jalapa: José Luis Carrillo Rodriguez, David
Cetina Menchi y Martha Leonor Bautista de la Luz; de la sala regional de Guadalajara: Gabriel Gallo
Alvarez, José Luis Rebollo Ferndndez y Arturo Barraza; y de la sala regional de Toluca: Angel Rafael

Diaz Ortiz, Carlos Ortiz Martincz y Salvador Castro Zabaleta. Cfr. La Jornada, 1° de noviembre de 1996.
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Conclusiones

Uno de jos impedimentos mas claros para la consolidacion del expediente electoral en nuestro
pais como mecanismo democritico de participacién y representacién politicas, fue la
composicibn de los o6rgenos electorales. En efecto, el monopolio que .durante décadas
mantuvieron ¢l gobiermno y el partido oficial sobre las instancias comiciales fue uno de los
factores que limité el ejercicio imparcial y equitativo de las autoridades encargadas de organizar,
vigilar y calificar las elecciones.

A partir de la centralizacion de los procesos electorales en 1946, la institucion electoral se
conformé con un claro dominio de los poderes piblicos (Ejecutivo y Legislativo) y del partido
oficial, Las elecciones desde entonces jugaron hasta cierto punto un pape! plebiscitario, puesto
que la poblacién, ratificaba o no, una decision tomada con antelacién por el gobiemno, al tiempo
de que la oposicién no contaba con la fuerza ni las condiciones para disputarle el poder al PRI
Por ello, a la ausencia de condiciones reales para la competencia, habia que agregar el
comportamiento parcial de las instancias electorales.

Esta situacion se prolongaria por décadas, ya que a pesar de la realizacién de numerosas
reformas clectorales a partir de 1963, y més especificamente después de la reforma politico-
electoral de 1977, se habia mantcnido intocado el asunto de la integracion de los organos
electorales.

Como apuntamos a lo largo del presente trabajo, la modemizacién econdmica que
impulsé el régimen derivé en una mayor diversificacién de ia sociedad. La emergente pluralidad
de opiniones no podia seguir reflejindose en la imagen de una sola institucion politica. Al mismo

tiempo, el deterioro en las condiciones de vida que provocd el desdibujamiento del lamado
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“milagro mexicano™ propici6 la aparicion de una opinion piblica mds critica hacia la gestion
gubernamental y la acentuacion de una percepcion social adversa al régimen.

México cambiaba pero no asi sus instituciones politicas. E1 movimiento estudiantil de
1968 reveld con creces esa realidad: la cerrazén de una elite politica que se negaba a aceptar el
cambio. Sin embargo, los riesgos de una crisis politica que pusiera en entredicho la continuidad
del régimen obligaron al gobierno a adoptar medidas tendientes a una mayor apertura.

Es preciso mencionar que algunas de las modificaciones a la legislacién electoral
aportaron una mayor confluencia de ofertas politicas, mismas que determinaron el surgimiento de
un incipiente sistema de partidos. En efecto, uno de los rasgos de la liberalizacién politica estriba
en el desarrollo de espacios que més tarde puedan alentar los cambios que inicialmente el
régimen buscaba conjurar.

Pero mas alla de las aportaciones que trajo consigo el reformismo electoral, atin quedaban
pendientes asuntos de Ia mayor importancia, como, por ejemplo, €l de la integracién de los
érganos electorales. La negativa del régimen a incorporar instituciones y autoridades imparciales
reveld la verdadera cara de la apertura politica: conceder ciertos espacios a la oposicién para
evitar su desbordamiento y radicalizacion, pero sin afectar la hegemonia del partido oficial.

Para las elecciones de 1988, el régimen tendria que enfrentarse a una situacion muy
distinta a la experimentada apenas diez afios antes. La crisis econdmica de 1982, la ineficacia
gubernamental para enfrentar los estragos del sismo de 1985, y la movilizacién estudiantil que
paralizd a la UNAM a principios de 1987, se conjugaron para hacer generalizada una demanda
que no podia seguir ocultdndose: mayor democratizacién politica.

El veredicto electoral de 88 provoc6é malestar e irritacién no sélo entre Jos partidos de

oposicion mas importantes (€l FDN —posteriormente PRD— y el PAN), sino también entre
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amplios sectores de la poblacion. La movilizacion postelectoral no unicamente amenazd la
continuidad del régimen sino sobre todo alertd respecto a los limites de la aperture iniciada desde
los afios setenta.

Ahora més que nunca resultaba evidente la necesidad de confeccionar_ un nuevo marco
normativo que diera cabida a esa innegable pluralidad que florecia a lo largo y ancho del pais.
Carlos Salinas se encontrd con la posibilidad historica de efectuar una verdadera democratizacion
politica, pero prefiri6 estirar aiin mas la estrategia aperturista.

De suerte que las primeras dos reformas electorales impulsadas por Salinas, las cuales
introdujeron importantes modificaciones, como la creacidn del Instituto Federal Electoral (IFE) y
el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe) en 1990, y la
introduccidn de nuevos requisitos y formulas de designacién de funcionarios electorales en 1993,
no lograron resolver de fondo ¢l problema de incredulidad hacia las instancias electorales, sobre
todo la que albergaba uno de los partidos de oposicién méas importantes del pais, el PRD, mismo
que no avalé ninguna de las dos reformas.

Sin embargo, ni la popularidad de 1a institucién presidencial, ni la recuperacidn priista en
las elecciones intermedias de 1991, lograron evitar la crisis que ocurriria en la recta final del
sexenio salinista. Esta crisis cobré magnitudes insospechadas y estaria muy lejos de asemejarse a
las que sus antecesores tuvieron que afrontar.

La gravedad de la situacin exigia respuestas contundentes. Por ello, y en medio de una
delicada situacion politica marcada por la emergencia de una guerrilla en Chiapas y el asesinato
de Luis Donaldo Colosio, candidato priista a la presidencia de la Repiiblica, se dio inicio a un

acercamiento entre gobiemo y oposicion para pactar una nueva reforma politica. Esta reforma
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constituyd, desde mi punto de vista, el inicio de la democratizacion electoral, o para decirlo con
otras palabras, el fin de la liberalizacion politica.

En efecto, la incorporacién de consejeros ciudadanos en el seno de la méxima instancia
electoral de nuestro pais no sélo inyectd una credibilidad nunca antes vista hacia la autoridad
electoral, sino también inicié una ruta que modificaria sustancialmente el significado de las
elecciones en nuestro pafs. Se estaba, ni mas ni menos, ante la nada despreciable oportunidad de
devolver a las elecciones su verdadera funcién democrética.

Bajo este compromiso, los consejeros ciudadanos pugnaron desde su incorporacién por
reglas més transparentes y condiciones mis equitativas para la eleccién. Esto puede observarse
con relativa claridad en los acuerdos que adoptd el Consejo General previos al 21 de agosto.
Dichos acuerdos, desde aquellos que fueron més de cardcter técnico, como el Programa de
Resultados Electorales Preliminares (PREP), hasta aquellos que buscaron incidir en las
condiciones de la eleccién, como las constantes exhortaciones para el buen comportamiento de
los medios de comunicacitn, coadyuvaron de forma decisiva no sélo en la construccidén de un
mejor clima para el desarrollo de 1a eleccidn, sino sobre todo buscaron garantizar el respeto
absotuto al mandato de las urnas.

Por lo que respecta a la normatividad en materia electoral definida en 1994, atin quedaron
algunos pendientes que buscaron ser superados con la reforma que tuvo lugar en 1996. Sobre
estas lagunas destaca el hecho de que ain se mantuviera la presencia del poder Ejecutivo al
interior de la organizacion electoral. Por la peculiaridad de nuestro sistema politico, que conjuga
un presidencialismo sin acotaciones y un partido politico hegemodnico reticente a la
democratizacién de las instancias electorales, se volvia urgente una meodificacion que

profundizara Ia autonomia de los 6rganos comiciales.
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Asimismo, la inconveniencia de que el drea ejecutiva del IFE, aquella encargada de la
gestion cotidiana del proceso electoral, estuviera conformada en su mayoria por miembros de una
sola fuerza politica, restaba credibilidad en su ejercicio (por lo menos este aspecto merecié una
amplia crifica de los consejeros en 1994). La brecha que separaba sl drea ejecutiva de su
contraparte politica o deliberativa requeria de un nuevo esquema que acortara la distancia entre
arnbas dreas.

Pero mas alla de estos elementos, el procesa electoral de 1994 dejé un importante legado
para el entramado institucional del pafs: acentito la confianza de partidos y ciudadanos en €l
expediente electoral como mecanismo democritico para dirimir pacificamente las diferencias;
acercd a los partidos politicos que desde entonces privilegiaron el didlogo y la negociacién como
la fSrmula idénea para la comstruccién de acuerdos; modificd sustancialmente la geografia
electoral del pais, fa cual reveld la presencia y arraigo de tres partidos politicos con alcance
nacional; elevé la competitividad de los comicios mediante el fortalecimiento de las campafias
televisivas y el debate entre los tres candidatos més fuertes; y demostrd al PRI que era posible
ganar una eleccion sin recurrir al fraude electoral.

Con estos precedentes, entre diciembre de 1994 y agosto de 1996 se discutieron y
negociaron los puntos basicos para una nueva reforma electoral que abarcd distintas facetas y
etapas de la competencia electoral. En lo que corresponde a la conformacién de los 6rganos
electorales, dicha reforma profundizé el proceso de ciudadanizacién iniciado en 1994, mediante
una nueva férmula de integracion del Consejo General del IFE. A partir del 96, dicho 6rgano
quedé conformado de la siguiente manera; un consejero presidente y ocho consejeros electorales,
con derecho a voz y voto, mismos que son designados por la mayoria calificada de 1a Cdmara de

Diputados a propuesta de los grupos parlamentarios; un secretario ejecutivo, con derecho a voz
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pero sin voto, que sustituye al director y al secretario generales, quien es nombrado por las dos
terceras partes del Consejo General a propuesta del consejero presidente; un consejero por cada
grupo parlamentario del poder Legislativo, con derecho a voz pero sin voto; y un representante de
cada partido politico nacional con registro, también con derecho a voz pero sin voto.

De la nueva conformacion del Consejo General, lo que mas salta a la vista es la satida del
secretario de Gobernacion y la pérdida de voto para los representantes del poder Legislativo. De
ghora en adelante, serian ciudadanos sin filiacién o sello partidista quienes tomarian las
decisiones al interior del maximo drgano electoral. Al mismo tiempo, para atenuar la distancia
entre las dreas ejecutiva y deliberativa, se establece la posibilidad de que los consejeros
electorales conformen comisiones que supervisen el trabajo de las direcciones ejecutivas del
Instituto.

A rafz de la reforma de 1996, cada vez hay menos cosas por hacer en materia electoral. En
la medida en que los procesos electorales adquieran una completa nommalidad democritica, sobre
todo en lo que se refiere a las condiciones de la competencia y a la aceptacién por todos los
contendientes del veredicto electoral, podran eliminarse los miultiples candados que, en aras de
ofrecer mayor confianza, volvieron sumamente barroca nuestra legislacion en la materia.

Por tanto, creo que el punto fundamental de la agenda politica de este nuevo siglo ¥
milenio ya no lo constituye el de los procesos electorales. Paulatinamente vemos como se
consolidan instituciones, nonmas y autoridades electorales no sélo a nivel federal sino también
local. Cada vez son més comunes la incertidumbre y expectativas generadas por los procesos
electorales. Al mismo tiempo, observamos la construccion de un auténtico sistema de partidos.
Prueba de ello lo demuestra el tripartidismo a nivel nacional. Lejos estamos de la arbitraria

divisién que hacia al norte panista y al sur perredista.
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Sin embargo, todavia existen numerosos pendientes para consolidar nuestra incipiente
democracia. El mayor de ellos 1o constituye la tan esperada “Reforma del Estado™, misma que
debera acotar el poder presidencial y eliminar las facultades metaconstitucionales del presidente;
dar paso a una efectiva divisién de poderes; hacer cierto el federalismo; y stabl_ecer un auténtico
Estado de Derecho.

Asimismo, resulta urgente resolver el conflicto en Chiapas asi como la situacién que
viven los indigenas de todo el pais. También se requiere un combate serio contra el narcotrafico y
la delincuencia organizada que en los ultimos afios han propagado una ola de inseguridad,
violencia e impunidad. Todo ello precisa de condiciones sociales y materiales que hagan posible
el florecimiento de nuevas actitudes ciudadanas. Sera entonces inaplazable el disminuir la terrible
brecha que existe entre ricos muy ricos y pobres muy pobres que al parecer se ha mantenido
como constante histérica en nuestro pafs.

Por tultimo, creo que la consolidacién democratica en México pasa necesariamente por el
fortalecimiento de valores que posibiliten el reconocimiento de derechos y responsabilidades
ciudadanas que busquen incidir dentro del espacio pitblico, a fin de construir un comportamiento
civico mis informado y participativo. La democracia no es algo abstracto, es una realidad
cotidiana que se construye en la convivencia y se prictica en las actitudes, y de la cual los

ciudadanos son un actor primordial.
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