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El voto electrénico constituye la realidad y la forma en que se
desarrollardn las elecciones del futuro. En México sera necesario
revisar el marco legal pues en muchos casos no se permite su
aplicacion por falta de voluntad politica y de capacitacion. Se trata
pues de una apuesta progresiva en los campos de la sociologia, la
tecnologia y la politica electoral, en busqueda de una nueva

democracia mas participativa.
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Introduccion

A raiz de la iniciativa de ley que present6 el entonces presidente Vicente Fox al
Congreso de la Unién, con el objeto de instrumentar e implementar los mecanismos que
facilitaran el voto de los mexicanos en el extranjero en el 2004, pues se tenia referencias
como una necesidad de que en este sector habia que recoger opiniones informales. En ese
entonces, tuvimos la oportunidad de acercarnos al tema concretamente del voto con
nuestros connacionales lo cual implicaba una perspectiva mdas analitica, es decir,
empleando metodologias como la percepcion publica, opinidn, encuesta con el objetivo de
conseguir una proyeccion estadistica amplia, el producto de este trabajo fue interesar al
Gobierno de Coahuila y al Instituto de Participacion Ciudadana de Coahuila y la
Universidad Auténoma de Nuevo Leén para publicar El Voto de los Mexicanos en el

Extranjero.1

Ese mismo afo, por primera vez en la historia de los comicios electorales para
presidente se abrio la posibilidad de presionar para crear un nuevo modelo politico, en un
contexto totalmente diferente mas mediatico que acelerara una posible reforma a la ley
migratoria de parte de los E. U. A pesar de que los mexicanos residentes en el extranjero
significan un nimero importante de votantes potenciales, desde entonces, los republicanos
como los demdcratas aprovechan esta alternancia, de tal manera que el voto latino es

objeto de estudio econdémico, politico y académico.

! Lépez Macias, Jests Gerardo. Voto de los Mexicanos en el Extranjero. Ed. Gobierno de Coahuila. Instituto
Electoral y de Participacién Ciudadana de Coahuila, UANL y UAC. 2004.



Ofrecié ademds, la posibilidad de influir en el seno de ambos congresos sobre
ciertas problemdticas de los ciudadanos de origen mexicano. El voto hispano,
concretamente del mexicano, bajo ciertas preferencias politicas, sigue creciendo su impacto
social, educativo y en derechos humanos, entre otros asuntos. Los tdltimos 12 afios México
ha vivido la alternancia pacifica y la posibilidad de transitar del PRI, partido politico que
por mds de setenta afios fue dominante en el poder, en las elecciones del 2000, su
aposicion, el PAN, gané la elecciones causando gran expectativa de cambio social, sin
embargo en las elecciones del 2012, como veremos, el corporativismo vuelve a sentar su
dominio en el pafs para los préximos seis afios.

Estas propuestas mantienen en suspenso la opinién publica y a quienes tratan de
aproximarse a estudiar las elecciones presidenciales del 2012 en México porque sus
resultados han tenido un perfil interesante e innovador para los mexicanos en general y los
residentes en E.U y en otros paises del continente. Sea porque a partir ésta otra alternancia,
ahora con el Lic. Enrique Pefia Nieto, el poder tendrd, necesariamente que ofrecer
correlaciones distintas, estrategias, en el caso del voto de mexicanos en el extranjero
poniendo a prueba esta férmula.

Esto nos permite establecer la siguiente hipdtesis: si a mayor tecnificacion, registro
y ampliacién del padron electoral de mexicanos en el extranjero, aumentard la posibilidad
de instalar el voto electrénico con tendencia hacia una democracia-web.

Para llegar a comprobar o rechazar tal postulado, independientemente de que
emplearemos el método empirico deductivo, documental con anélisis critico propositivo.

Tenemos que esperar un nuevo proceso electoral y definir los actores que intervienen.



Ahora, hay un cambié en el tipo de votantes pues estd mucho mds mediatizado,
requiere manejo de informacion veridica, velocidad de resultados. Las mismas campafias,
se sostienen debido a una enorme infraestructura electrénica, ésta alternancia en la politica
mexicana fue gracias a la consolidacion de instituciones como el Instituto Federal
Electoral, IFE, el Instituto Federal de Acceso a la Informacién, IFAI, Hacienda Publica,

Secretaria de Gobernacién, dando significado a las nuevas reglas del juego electoral.

El trabajo que presentamos, tiene muchas vertientes: Como fenémeno socio-politico
multifactorial se justifica precisamente por la tendencia de crecimiento demografico de los
hispanos en los EU. La participacion globalizadora de empresas que tienen connacionales
en mas de 47 paises. El empleo de las redes sociales y el surgimiento de grupos efimeros
que intentaron ponderar su inconformidad. Como aspecto demografico, los millones de
habitantes distribuidos en todo el territorio, en la mayoria de los casos no viene a ser
motivo de orgullo, sino producto de politicas equivocadas y vacios en el trabajo y
distribucién de riqueza que tenemos.

Como el incremento en la cantidad de intercambios de productos licitos e ilicitos
entre ambos paises, variables indeterminadas que tomaron partido en las elecciones
presidenciales del 2012, no se puede descartar un posible efecto porque son parte de la
creciente necesidad participacion politica de todos los votantes, sean a distancia, locales, en
forma tradicional o via electrénica. Esta experiencia, a nuestro juicio, tiende a un nuevo
concepto de politica, una democracia controlada dirigida a distancia, una zona

geograficamente uniforme cuya tension se deriva de push and in factors.



Algunos autores como Valadés o Carpizo, consideran que los ciudadanos radicados
legalmente en los EU, ostentan una doble nacionalidad por tanto anulan sus derechos.
Consideramos todo lo contrario, pues son trabajadores que por diversas razones sociales,
emigran al extranjero, el sistema juridico mexicano, el IFE y sus instituciones deben no
solo preservar, sino defender y proteger sus derechos. El debate que plantea el Dr. Jorge
Carpizo,2 de que el voto de los mexicanos en el extranjero implica desarrollar un sistema
electoral a distancia con una credencializacidn, padrén y estructura que aun no reune el
Instituto Federal Electora que garantice y asegure con certeza la veracidad del voto no se
puede asegurar que la informacion y lealtad hacia nuestro pais sea controlable por medio
de un voto que indique realmente la pluralidad de una democracia.

Sostiene que atdn existe en la sociedad mexicana una crisis de identidad refiida con
aspectos de contenido moral y sociolégico y al igual que el Dr. Diego Valadés,’ afirma que
el sufragio extranjero puede marcar una diferencia en cuanto que los votos de
connacionales carecen de una visién real asi como de informacién adecuada para una
afectacion politica.

Las reglas del juego politico del 2006 a la fecha han cambiado y como en casi todos
los procesos sociales que impliquen grandes decisiones, siempre las minorias étnicas han
alzado su voz e influyen politica y econdmicamente desde sus comunidades lldmese

otomies, huicholes, mazatecos, mixtecos, nahuas pues la corriente hispana que vive en E.U.

2 Carpizo, Jorge y Diego Valadés. El voto de los mexicanos en el extranjero. UNAM. México, 1998, p. 118.

3 [dem. Valadés, Diego. Consideraciones Constitucionales. p.38. Ambos autores publican sus reflexiones en
distintos diarios. Su tesis central coincide que los mexicanos que quedan entre ambas fronteras después de la
Independencia, después en 1848 con el Tratado de Guadalupe y la influencia de los mexicanos después de las
dos guerras mundiales en la sociedad norteamericana. Concluyen que hay dos considerandos para tomar en
cuenta su voto, uno politico y otro moral. Sin embargo, insisten con todo el respeto que me merecen los
mexicanos en el extranjero, no coincido con que se les permita votar fuera de México. p. 23.



también ha tejido redes sociales e informan de sus derechos en mas de 1300 organizaciones
orientadas a trabajadores de la industria, comerciantes, transportistas, comunicaciones,
milicia, seguridad, hospitales, mantenimiento, profesores, centros universitarios, de
capacitacion, extensas comunidades y sus familiares se sirven de estos productos.

Son ciudadanos que pagan impuestos, mandan remesas siendo la segunda entrada
de divisas al pais y a pesar de todo se les quiere discriminar cuando acuden a votar. Porque
el gobierno de los E.U. reconoce su peso politico solo durante las campafias, pero no hay
reforma migratoria. Porque en México ya fueron olvidados, no tienen representacion
parlamentaria, no estdn en el Plan Nacional de Desarrollo o en alguna politica publica.
Como deciamos, en tiempos de elecciones el voto hispano cobra relevancia y en EU, su
importancia es determinante para candidatos a diversos cargos.

Este tema no es nada nuevo, nos viene desde antes de la Independencia y siempre
se ha puesto en la mesa de debates pero el inconveniente es que ahora, citando a los
académicos, estdn fuera de la realidad porque no es un privilegio, ni un goce o un honor el
votar. Es una garantia individual, solventada y protegida por la Carta Fundamental de los
derechos humanos y que los residentes mexicanos en E. U. estdn haciendo valer como
derecho fundamental y constitucional, sino como perspectiva mds amplia a la problematica
social de la zona estratégica.

Moralmente no son ciudadanos de segunda a pesar de que se piense que un padréon
de mexicanos en el extranjero pueda desencadenar la posible deportacién sistematica.
Generalmente en las campaias electorales, en ambos paises, hay una fuerte tendencia a
elevar todos los consumos, pues los grupos sociales entran en crisis dado a la cantidad de
informacién que emiten los medios, la ansiedad que provoca su estancia ligado a las
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cuestiones existenciales propias mds los rumores causan una montafia de especulaciones,
un espectdculo electoral que muchas veces no importan las propuestas, ni los proyectos,

mucho menos los candidatos, sino la continuidad o modificacién de los actores en politica.

Observamos que las campafias medidticas tienen impacto en fondo y forma. En la
primera muchos se guian por la forma: por la mirada, unos ojos bonitos, pestafias grandes,
tipo de sonrisa, la piel, el peinado o la ropa.

Otros por el fondo a pesar de que los discursos sean los mismos desde hace 100
aflos destacando la soberania, la inseguridad, economia, salud, educacién, trabajo y
vivienda. La investigacion que presento, se asoma a una parte de los problemas que viven
los mexicanos en el extranjero desde la perspectiva sociopolitica y presenta las preferencias
subjetivas u objetivas del votante mexicano en el extranjero.

Mais ain, el disefio electoral presiona al votante, sin importar raza, credo,
antecedentes, clase social, género, edad, destreza u conocimiento. Su decisiéon vendrd a
resolver casi por magia todos los problemas que le aquejan a él y la sociedad. Aunque sean
problemas ancestrales imposibles de solucionar con discursos pues las elecciones se basan
en la ignorancia colectiva. El sistema puso andar la maquinaria en las elecciones
presidenciales y elevo toda la estructura institucional hacia algo nuevo y a la vez viejo: una
esperanza de cambio. Esa es la clave de las campaiias politicas, siempre sosteniendo un
cambio de por medio. Fendmeno ciclico, método pernicioso si se quiere.

A lo mucho se reinventan los eslogan de pasillo como: nueva férmula, esta
amarrado, operaciéon mapache o carrusel de votos, la caballada estd flaca o carro
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completo o la famosa ley de Herodes.* Ahora tenemos palabras como dafios colaterales,
narco politica, guerra contra el crimen organizado, los amigos de y otras la figuras de la
ciberpolitica en dominios ajenos a las leyes del IFE, que no pudo sujetar o acotar al grupo
soyl23, disefiado para infringir las leyes, en un espacio que no es de nadie y cuyos medios,
contenidos intentaron orientar la campaiia. Estas propuestas mantuvieron en suspenso a la
opinion publica y a quienes trataron de aproximarse pues las elecciones presidenciales del
2012 en México han sido académicamente interesantes para los E.U y otros paises del
continente. Porque a partir de la decisién tomada se darian nuevas correlaciones, estrategias
de la geopolitica le dard significado al aparato que sostuvo el espectdculo a costa del
embate por internet y habria que estar alineado a la economia dominante.

Como vemos, los mexicanos son la minoria mds numerosa, se expande en todo el
territorio de los E.U., América latina y Europa, existen grupos, hermandades y las formas
de comunicacién son inmediatas por la via electronica, de hecho para comprobar el
postulado anteriormente expuesto, el trabajo del método deductivo, documental y critico
confirma que la tendencia del uso de tecnologia, aumentdé el volumen de votantes
comparando los procesos electorales del 2006 al 2012.

En la primera parte veremos la evolucidn en retrospectiva que nos permita conocer
los origenes del voto en algunas de las grandes civilizaciones. En seguida veremos las
primeras elecciones postales en los distintos sistemas electorales para llegar al formato

mexicano desde la primera convocatoria en 1809 para elegir a diputados en las Cortes de

* En los afios 40 y 60s los periédicos usaban estos términos de la cultura politica popular, ahora leemos:
Turismo Electoral. El TRIFE Reconoce que existe en el estado de Veracruz el fendmeno TE. La modalidad se
viene dando desde el proceso de credencializacidén en casi todos los estados fronterizos y consiste en
registrarse en una entidad y préximo a elecciones y cambiar de domicilio hacia otra, entidad para tener dos o
mas residencias. Milenio: (290112)
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Cadiz, Espana, en 1812 en la que aparece Fray Servando Teresa de Mier representando a
Veracruz,” en el siglo XIX y el comportamiento en el siglo XX con la Constitucién d 1917,
el derecho al voto de la mujer en 1953 y las propuestas a favor y en contra del voto

electrénico por la via internet o la credencializacion con chip con informacién confidencial.

El procesos electrénico requiere de una reordenacidn, vigilancia y adecuacion
mundial, es una tecnologia, como todas, globalmente ineludible y personal.’

Como hemos mencionado cada proceso electoral implica una crisis social,
econdmica y politica, ademds dado que los sectores se estdn reacomodando y porque la
poblacién se ve forzada a enfrentar un nuevo paso a la globalizacién, los fendmenos donde
una pieza impacta la otra, afecto domind, cascada, tequila o casa blanca, pueden causar una
enorme crisis financiera y politica. Y porque tanto los E.U como México estdn tan
encarnados sus distintos procesos, cada votacién involucra muchos intereses y la
tecnologia, por ejemplo del siglo XVIII produce una nueva en las préximas. Ahora las
elecciones son mecanismos complejos que tiene la finalidad de evitar riesgos de impacto

mundial.

5 Cossio, David Alberto, Obras completas J. Cantd Leal. Monterrey, N. L. 1925. Tomo IV, p.30-35
% Con el inicio de las computadoras desde 1985 ya se hablaba de sistemas aplicados al voto electrénico y en

1998 fueron instalados los primeros componentes en paises europeos que segin un dictamen de la Comission
ETKYV de Alemania “se pueden ofrecer soluciones que permitan a los votantes verificar si sus votos han sido
registrados y contados con cdlculos matemdticos. Pueden aliviar preocupaciones respecto a votos registrados
incorrectamente. Una forma de mitigar esa preocupacion podria ser permitir a los votantes verificar cémo han
votado, con algiin tipo de recibo electrénico, firmado por la autoridad electoral mediante una firma digital
pues, cualquier sistema de verificacién que no pueda garantizar el anonimato de la eleccion del votante puede
producir intimidacién o la venta de este. (http://elvotoelectronico.com)
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La importancia no radica del todo en la participacién ciudadana, ni en disolver
progresivamente las fronteras conceptuales, la distancia tecnoldgica, tampoco en
soberanias o partidos politicos, ni si quiera que el voto electrénico aumentara la velocidad,
veracidad y fiabilidad, brinde comodidad, facil manejo, bajo costo o amplie la perspectiva
del marco juridico constitucional. Tampoco modificar las leyes, documentos bdsicos,
disminuir la discriminacién, deportacion, comercio ilicito o crimenes.

No, lo verdaderamente importante, ademds de todo lo anterior, es generar una
comunidad ideoldgicamente uniforme y acorde a un tipo de democracia econdmicamente
viable. El voto de los mexicanos en el extranjero, es un voto pedagdgico con profunda
historia y manda un mensaje a todos los paises del continente, de que a pesar de amenazas,
de que no se tome en cuenta su verdadera magnitud, es un voto de enseflanza colectiva,
trabajo, resistencia, cultura y tiene repercusiones al futuro. Si logramos capturar e
identificar como problema central la percepciéon de confiabilidad en ese sentido
estableceriamos un precedente pues con el compromiso de contribuir a mejorar el pais
recogerfamos las opiniones que tienen los mexicanos en el extranjero para mejorar el futuro
latino.

Pues entre mds y mejor informacién que tenga el votante se reducen las
posibilidades de corrupcién electoral, votos de castigo, votos nulos, fraudes electorales,
caidas de sistema. Evitar todo lo que produzca depresion social y aumentar la motivacion,
productividad. Ninguno de los dos gobiernos tiene el derecho de erosionar la identidad en
aras de una falsa justicia. La perspectiva académica no solo se tratar de servir a los
compatriotas que viven en circunstancias muchas veces dificiles de pobreza, racismo,
discriminacién, sino también hacer una aportacién y una reflexiéon profunda, con método,
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proponiendo reformas que puedan servir de modelo para aplicar en otras entidades y que en
este caso seria una satisfaccion que servird de punto de referencia para enmarcar politicas
publicas electorales en distintas elecciones regionales como fue el caso de Coahuila.

Como estudiante del doctorado en la Facultad de Derecho y Criminologia de la
Universidad Auténoma de Nuevo Leén. Padre de familia y ciudadano que vota; considero

una gran oportunidad el participar con este trabajo.

Asi se lo he expresado a mi esposa Ruby, a quien agradezco su comprension y
apoyo a pesar de restarles preciosos momentos a ella y a mis hijas. Adn asi, sigo
insistiendo, hoy mds que nunca, de lo importante que es trabajar por y para México. Estas y
otras razones son suficientes para avanzar y concluir mis estudios de Doctor en Derecho.
Desde luego, no ha sido fécil, pues no he dedicado el tiempo completo que requiere de
dedicacidn, lectura y muchas horas de trabajo que solo se hace con disciplina. Nada de esto
hubiera sido posible sin la valiosa orientacién del Dr. Ismael Rodriguez Campos director de
tesis a quien estoy profundamente agradecido, por sus consejos, por ser tan humano y por
sus orientaciones al sefialarme una y otra vez mis errores y tratar de hacer el planteamiento
correcto y ordenado de ideas.

Muy especialmente tengo que mencionar al Director de la Facultad de Derecho y
Criminologia Dr. José Luis Prado Maillard, al H. Comité Doctoral, a mis maestros y
compaiieros. Por tltimo y no por eso menos importante, la investigacion tiene pertinencia
y participacién social en la Visién 2020, propuesta por el Rector de la Universidad

Auténoma de Nuevo Leo6n, Dr. Jesis Ancer Rodriguez.



De tal manera que, uno de los objetivos primordiales es vincular los estudios de
derecho en materia electoral con el proceso del voto extranjero de los mexicanos
experiencia adquirida en el trayecto profesional. A sabiendas de que las futuras elecciones,
la participacion social con tendencias a fortalecer la democracia es un franco
reconocimiento al cambio en el proceso del voto de la via tradicional a la electrénica.

Meéxico cuenta con un buen sistema organizador de elecciones (IFE) pero aun asi es
perfectible en ciertos aspectos como actualizacion del padron electoral de residentes,
inmigrantes trabajadores, credencializacidn, acotaciones técnicas e insistir en un cambio de
mentalidad.
el formato de los partidos politicos, pendientes que han quedado de manifiesto pero que,
aun asi, el Instituto Federal Electoral Mexicano sigue siendo uno de los mejores institutos

politicos del Mundo reconocido por lograr una alternancia pacifica en el poder.’

7 Grupos tales como el Open Rights Group del Reino Unido (UK) reconocen nuestros procesos internos pero
alegan que faltan mds ensayos en paises de América, pues sus procedimientos de auditorfa atin son
inadecuados e insuficientes con atencion especial al sistema por ser su disefio. El proceso de votacién
electrénica pronostica elecciones abiertas con un minimo error y fraude electoral, aunque el ciudadano no
pueda controlar los pasos de su eleccidn, al sistema le serd muy dificil acreditar plenamente un fraude. El
Instituto Nacional de Estindares y Tecnologia (NIST, por sus siglas en inglés) ha argumentado: la
impotenciade la arquitectura del derecho electoral, independiente de sus registros electrénicos puede convertir
en una pobre eleccion si el entorno en el que se detectar errores y fraudes fundamentales no se corrige a
tiempo y es cierto, es un desafio enorme para cualquier maquina de votacion asegurar que los votos fueron
registrados como fueron emitidos y escrutados como fueron registrados.” A nuestro juicio, cuando se hacia
por papeletas los sistemas de votacién no documentaba y podia orientar la votacién en el sentido que se
quisiera, y aunque progresivamente se fueron incorporando sistemas de vigilancia y auditoria no solucionaban
el problema pues frecuentemente era dominado por el gobierno. “Verificacion Independiente” fue el caso de
Meéxico en los 70 afios de dominio antes de que existiera el IFE que ha venido incorporando tecnologias para
asegurar a los votantes que su voto fue emitido correctamente, ademds de proveer medios para auditar,
incluso, algunos sistemas incluyen tecnologias tales como la criptografia, matemadtica, el papel oficial,
verificacion visual y dactilar. Al respecto la Dra. Rebecca Mercuri, creadora del concepto de Comprobante de
Auditoria de Papel Verificado por el Votante (VVPAT, en inglés) describe su disertaciéon Doctoral, (2000)
sobre el sistema de papeleta bdsica verificable por el votante, propone responder la pregunta sobre la
auditabilidad haciendo que la mdquina de votar imprima una papeleta de papel u otro facsimil de papel que
pueda ser verificado visualmente por el votante antes de que éste ingrese a una locacion segura. En
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Otro objetivo es estudiar el comportamiento de los votantes (el voto de los
mexicanos en el extranjero) si existe algtn tipo de resistencia cultural entre el voto por
correo a las opiniones vertidas por las redes sociales. Presentar las variables de capacidad,
competitividad e influencia que tendrd el voto en cuestiones como: género, edad,
escolaridad, entidad donde radica, trabajo; plantea la posibilidad de una alternancia no solo
de partido o ideologia sino de tecnologia sin fronteras.

Por ejemplo el que se haya implicado a una mujer como candidata a presidente de
la Republica causé mayor impacto entre los votantes en general y en particular las mujeres
mexicanas en el extranjero. Es, sin duda, una perspectiva que ya comparten otras naciones
suramericanas que han cambiado su discurso ideoldgico, de politicas publicas, de
participacion social y de género. No habia antecedente en México y fue un caso inédito, sin
embargo, situdndonos en un enfoque objetivo, critico constructivista tenemos que ver la
posibilidad real de romper el pacto de estabilidad. Ante tal circunstancia seria, como tema
pendiente, conocer la opinién de mexicanos que radican en el extranjero.

Preguntar por ejemplo: cudl es su percepciéon de la violencia o guerra contra el
crimen organizado y las bandas del narco. Qué opciones proponen o si el frente femenino
se hace sentir en el seno familiar, como tratan el tema en las escuelas, iglesias y
organizaciones. El voto subjetivo, de castigo, comprado influird en los resultados finales,

en sus futuros éxitos o fracasos. Tenemos que estar alertas y esa es la propuesta porque a

consecuencia, a esto se le llama el "Método Mercuri", que aplica en el votante una realidad electrénica y que
el aparato electoral de los E.U. lo aplica en la actualidad.
(http://formulariomercuri/verificaciondevotantes/elecionesde/12012.
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partir de las elecciones del 2012 se abre un parte aguas politico y a pesar de que se piense
que es un error abrir el voto a mexicanos en el extranjero tiene mas ventajas que riesgos
para los partidos, el sistema y el Estado.

Dentro de los inconvenientes que vemos para la realizacion seria la escasa
bibliografia concretamente sobre el voto electrénico, cabe mencionar los trabajos de
autores de la talla de Phillips, K. the politics of Rich and poor wealth band the american
electorate. Para las elecciones de Estados Unidos. De la Garza Luis, estudia el Voto
electrénico por Internet en Madrid. Por su parte Rosanvallon P. consagra el sufragio
universal como parte de la globalizacién desde Parfs. Canton, D. analiza las elecciones en

Buenos Aires, Argentina y Nervega publicé el votorum simplilum.

Acudiremos a la bibliografia de autores nacionales es caso de Pablo Gonzilez
Casanova, Jorge Alcocer. Estudiamos las tesis del Dr. Jorge Carpizo, Luis Carlos Ugalde,
Diego Valadés, Jorge Bustamante, Victor Espinoza Valle, y José. Woldemberg, asi como
los estudios Binacionales México-Estados Unidos, la SEGOB, INEGI, ONU, COLEEF,
FLACSO, CIAME, entre otros.

JGLM
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Capitulo I. Representacion Politica y Voto en México

A. Antecedentes.

Cuando llega el momento de la decisién electoral , la democracia se precipita en una
clase de incertidumbre aceptada socialmente. Las elecciones son auténticas cuando su
resultado no es conocido de antemano y, por lo tanto, nadie alberga certezas absolutas. En
cambio una vez conocidos vencedores y vencidos es necesario alcanzar exactamente lo
opuesto: una certeza social absoluta en los resultados. Procesos electorales imparciales y
justos suponen, pues, incertidumbre y certidumbre, condiciones que proporcionan a los
vencedores un primer quantum de legitimidad con el cual, una vez en el poder, preservan la

gobernabilidad.

Sin embargo, la legitimidad derivada de las votaciones no basta por si misma para
garantizar la gobernabilidad. Segiin autores como Duverger' y como Sartori® ha demostrado
que los sistemas politicos necesitan otro quantum de legitimidad que se consigue , por un
lado, en el ambito de la representatividad, cuando las fuerzas politicas quedan representadas
en los 6rganos del Estado, como dice Nolhen, cuando los votos se convierten en escafios, de
la mejor manera posible.3 Por otro lado la legitimidad también se adquiere n el ambito del
sistema politico, es decir, aquel en que se forman los poderes publicos y se relacionan entre
si.

Las formas de producir la legitimidad no estan defendidas en ninguna parte desde el

principio. No hay recetas que garanticen, de una vez por todas, los mejores resultados y la

' Duverger. Maurice. Los partidos politicos. México, FCE.1957.

* Sartori. Gionanni. Ingenieria Constitucional Comparada. Una investigacién de estructuras, incentivos y
resultados. México, FCE. 1994.

? Nohlen. Diter. Los sistemas electorales en América Latina y el debate sobre la reforma electoral. México.
UNAM. 1993. P4g. 23.



respuesta a los infinitos problemas de la organizacion del poder publico. Los sistemas
electorales, de representacién y de formacion y relacién entre los poderes, los tres dmbitos
de donde emana la legitimidad, son resultado de la investigacion, la reflexion, el disefio de
procedimientos y su negociacion, del sometimiento a la prueba de la realidad de las formas
disefiadas o de reformas mas o menos constantes y mas o menos radicales. En la medida en
que transitemos hacia la democracia en América Latina, se ha puesto de manifiesto como
nunca la necesidad de idear nuevas formas de funcionamiento de los sistemas politicos. Nos
enfrentamos en otras palabras, a la necesidad de ejercitar lo que se llama ingenieria
constitucional, el disefio de las leyes y modos de funcionamiento del sistema politico mds

adecuado y eficiente.*

El transito a la democracia se ha dificultado en América Latina en la medida en que
ha gravitado sobre nosotros el presidencialismo su predominio ha sido decisivo en la
organizacion de los sistemas politicos y nos ha mantenido entrampados en la discusion de la
manera en que pueden conquistarse la legitimidad y la gobernabilidad en dos de los dmbitos
mencionados: el de la representatividad y el de la relacion entre los poderes publicos. Tal
pareciera que la legitimidad que suministra un parlamento representativo se opusiera a la

gobernabilidad proporcionad por un ejecutivo poderoso.

Los reformadores politicos de América Latina han privilegiado desde el siglo pasado
la representatividad por encima de la gobernabilidad. A excepcion de dos paises, la totalidad

de los latinoamericanos tienen sistemas de representacion proporcional. Aun mads, si

* Pérez Fernandez. German. La gobernabilidad en México, una materia de ingenieria constitucional. La
Céamara de diputados en México. Ed. Porrda. 2000. P4g. 1.



atendemos a la clasificacién de Nohlen,5 el sistema dominante es el de la representacion
proporcional. En cambio en, en Europa, salvo Alemania e Italia, la sobrerrepresentacion es

lo mas comun.

En México, la celebre y denostada “clausula de gobernabilidad” del sexenio de
Carlos Salinas fijaba una sobrerrepresentacion de 16 por ciento (cldusula que, a decir verdad,
fue mds bien un mito, pues nunca se aplic6). Nada atractiva nos habria resultado la
sobrerrepresentacion del sistema francés, que ha alcanzado 24.9 por ciento, o la del
legislativo espanol que, pese a practicar un procedimiento proporcional, ha tenido sobrerre
presentaciones mds altas que 18 por ciento en razén de las dimensiones irregulares de sus

circunscripciones.®

La aceptacion de altos niveles de sobrerrepresentacion en democracias antiguas o

recientes indica que:

- no hay razones légicas o éticas validas para sostener que el sistema de representacion
proporcional es superior al uninominal.
- Que el dilema entre uno y otro reside en el grado en que la sociedad los acepta y en

renuncia de los actores politicos a toda clase de posiciones irreductibles y maximalistas.

Es decir, la admision de un sistema de representacion tiene que ver con la cultura o la

historia politica, tanto como con la estructura constitucional y legal de un pais determinado.

> Ibidem, pp. 43
% Pedro Aguirre. Sistemas politicos, partidos y elecciones. Estudios comparados. México 1993. Trazos. Pég.
462



B. Cuatro formas de conciliar la Representatividad con la Gobernabilidad.

Siguiendo con la exposicion, retomamos al Dr. Aguilera Portales, “En el mundo se
han practicado cuando menos cuatro formas generalizadas de conciliar la bisqueda de la

representatividad con la gobernabilidad:

En primer lugar los sistemas parlamentarios dificilmente son puros. Los hay que,
aunque comparten el propdsito de aplicar formas de representacion de estricta equivalencia
entre los votos y los escafios, de hecho practican sistemas mds flexibles. El inglés utiliza la
representacion electoral abiertamente uninominal. Otros sistemas parlamentarios o
semiparlamentarios, no obstante que combinan distritos uninominales con plurinominales o
finalmente de representacion proporcional en su conjunto. Tales son los casos de Alemania e
Italia. Finalmente paises como Holanda, Bélgica o Dinamarca tienen sistemas totalmente
proporcionales, aun cuando todos utilizan formas de asignaciéon como la D Hondt que otorga
una sobrerrepresentacion a los partidos con mayor votacidon y castiga a los partidos
pequeios. Si bien los sistemas parlamentarios la sobrerrepresentacion politica no es esencial
para la gobernabilidad, es un hecho que el método mds adecuado es el de la representacion

. oye , . 7
proporcional, tal como se utiliza en la mayoria de esos sistemas.

Por el contrario, en los sistemas presidencialistas cldsicos, con Estados Unidos a la
cabeza, el sistema politico tiende a funcionar mejor con representacion uninominal. La razon
es, en primer término, que para su optimo funcionamiento deben evitarse gobiernos
divididos y en riesgo de ingobernabilidad. Un sistema presidencial con representacion

proporcional planteard sin duda dificultades de gobierno al ejecutivo, por lo que autores

7 Ibidem. P4g. 6



como Linz recomiendan en América Latina cambiar la forma de representacion presidencial

por la parlamentaria.®

Es indispensable tomar en cuenta el subsistema de partidos que produce un sistema
politico. En México contamos con un multipartidismo moderado que potencialmente
conduce a que ninguno de los partidos consiga la mayoria absoluta de los escafos, lo que
significa una alta probabilidad de tener gobiernos divididos. La experiencia de Estados
Unidos, o hasta hace poco la de Uruguay, entre otros, afirma que sistemas presidencialistas
funcionan mejor con sistemas bipartidistas, cuyo resultado frecuente es la obtencidon de

mayorias, que con sistemas multipartidistas.’

Muchos paises toman como ultimo recurso para evitar la ingobernabilidad en
gobiernos divididos, la introduccién de cldusulas de salvaguarda, consistentes en que, en
caso de desacuerdos graves, se ponen en marcha automdticamente medidas que aseguran la
continuidad de las acciones de gobierno. E1 PAN propuso en 1996 una iniciativa de ley en la
que se establecia que, de no aprobarse la Ley de Ingresos o el Presupuesto de Egresos,
entrarian en vigor los del afio inmediato anterior. Con tales salvaguardas se evita que, por
una diferencia politica entre partidos inflexibles, se paralice la obra publica, que los maestros

L. . . . . ., 10
y los médicos dejen de percibir sus salarios o que los enfermos no reciban atencion.

% J. Juan Linz. “Presidential o Parlamentary democracy. Does It Make a Difference *, Comparative
perspectives, vol. 1. The Jhons Hopkins University Press. Pag. . 87.

’ German Pérez Fernandez. La gobernabilidad en México, una materia de ingenieria constitucional. La
Céamara de diputados en México. Ed. Porrda. 2000. P4g. 9.

' Ibidem. Pag. 11.



Contrastando lo ideal y lo irreal, en el siguiente cuadro de resumen se muestra qué

tanto ayuda una buena estructura constitucional en la conservacion de la gobernabilidad en

Meéxico.

Ideal presidencialista Actualidad mexicana
-Sobrerrepresentacion amplia -Sobrerrepresentacion limita(8%)
-Sistema de representacion uninominal -Sistema de representacion

dominante proporcional proporcional

-Sistema bipartidista. -Sistema multipartidista.

-Sistema de partidos flexible con -Sistema de partidos rigido sin reeleccidon
reeleccion y votacion secreta directa y con votacién nominal.
-Sistema con tradicién de negociacion -Sistema sin tradiciéon de negociacion ni
y coaliciones. Coaliciones.

-Sistemas con cldusulas de salvaguarda -Sistema sin cldusulas de salvaguarda.

Fuente. La cdmara de Diputados en México. Porria. Primera edicién. 2000. Pag. 11.

Meéxico ha tenido una presidencia particularmente fuerte, clientelar, basada en una
politica no lejana del caudillismo. Aunque con alternancia de gobierno en el afio 2000 y
2006, no superamos el sistema cuasi-plurinominal y con sobrerrepresentacion limitada. La
politica electoral cede su lugar a la técnica y la administracion electorales. Ahora tenemos
mejor garantizadas la incertidumbre inicial antes de entrar a la casilla y la certidumbre final

en el momento en que se emiten los resultados.

Es necesario ahora dirigir los esfuerzos a la ingenieria constitucional de la

representatividad y las relaciones entre los poderes . Tal vez sea este el transito méas dificil,
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pero es la légica del sistema de representacion la que nos colocard finalmente en la

normalidad democratica.
C. Transicion Democratica

Para el Dr. Rafael Aguilera Portales, las situaciones de cambio y transicion
democrdtica pasan por una coyuntura critica e inestable, donde los sistemas politicos estdn

. ., . . g 11
en una situacion permanente al borde de crisis de gobernabilidad.

Es necesaria la busqueda de alternativas para solucionar los problemas de la
gobernabilidad democrética en América Latina. El Dr. Aguilera Portales comenta que el
desafio de la consolidacién democrdtica es un problema muy complejo, no exento de
ambivalencias y contradicciones. Las elecciones politicas representan una excelente

oportunidad para la expresién popular y la participacién ciudadana.'?

Me parece acertado el comentario del Dr. Aguilera Portales cuando afirma que la
legitimidad democratica de un sistema politico requiere renovarse diariamente a través del
grado de participacion, confianza y evaluacién critica de los ciudadanos. La democracia

electoral es insuficiente por si sola para cohesionar a toda una sociedad.

La construccion de la democracia y de una cultura politica constitucional requiere no
solo de nuevas instituciones y practicas politicas sino también de la construccion de nuevos
consensos, practicas, actitudes y simbolos politicos en torno a valores constitucionales como

la igualdad, la justicia, la solidaridad, la libertad.

! Aguilera Portales Rafael Enrique. Ciudadania y Participacién Politica en el Estado Democritico y Social.
Ed. Porria. México, 2010. P4g. 44.
"2 Idem. P4g. 44.



El Dr. Aguilera cierra este tema confirmando que la esfera politica esta fuertemente
deteriorada debido a las practicas histéricas de nepotismo, clientelismo, favoritismo,
prebendas, regresiones autoritarias, malversaciones y corruptelas. Esto nos conduce a una
profunda desigualdad social, esto contribuye a un grave déficit de integracién ciudadana
(concepto manejado por Aguilera, que es importante resaltar), que socava a su vez la
legitimidad y legitimacién social del sistema representativo."” Y promueve la desconfianza

del ciudadano.

Al igual cita a Tocqueville, “Mill teme a la tirania de la mayoria y la considera uno
de los males de los que la sociedad debe cuidarse, pero esto no lo lleva a renunciar al
gobierno democratico. En el libro sobre la democracia representativa, escrito pocos afios
después del texto sobre la libertad se pone el cldsico problema de la mejor forma de gobierno
y responde que ésta es precisamente la democracia representativa,'* la cual constituye, por
lo menos en los paises que alcanzan cierto grado de civilizaciéon la consecuencia natural de
un Estado que desee asegurar para sus ciudadanos el maximo de libertad. ”La participacion

de todos en los beneficios de la libertad es el concepto idealmente perfecto del gobierno

libre”!?

D. Propuesta de Giovanni Sartori

El pensador propone diferenciar tres perspectivas de la representacion: una juridica,
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otra socioldgica y otra politica.

En la democracia representativa, la pérdida de confianza se materializa en las

" Ibidem. Pag. 45

'* Bobbio. Norberto.Liberalismo y Democracia. Fondo de Cultura Econémica. 2000. Pag. 75

' Stuart Mill. Jhon. Cosiderations on Representative Government, en Collected Papers. Vol. XIX. Pg. 406.
' Sartori, Giovanni, Elementos de Ciencia Politica. Representacién. Barcelona. Ariel. 1968.


http://es.wikipedia.org/wiki/Democracia_representativa

siguientes elecciones, cuando los votantes castigan a los politicos que no cumplieron con sus

promesas electorales, eligiendo a otro candidato o partido politico para que ocupe su lugar.

La representacion juridica centra su razén de ser en una idea moderna de mandato:
el representante es aquél cuyos actos son imputables a la comunidad que vive bajo la
jurisdiccion efectiva de ese representante, esto es, a la comunidad que, representada y en
virtud de esa representacion obedece las 6rdenes emanadas de quien le representanta. Segtin
esta concepcion la representacion cesa cuando se interrumpe la obediencia a los mandatos
emanados de la autoridad, mientras que para existir le basta que esa obediencia se efectue.
Es el concepto de representacion que asumen los autores que creen que la idea central de la
politica es el poder. La gran ventaja que presenta esta concepcion estd en que permite dejar
siempre a la vista la idea de que el poder no deja de serlo, incluso en democracia, pese a

estar oculto tras los velos de la representacion sociolégica o la politica.

La representacion sociolégica hace referencia a la idea de identidad. El
representante es aquél en el cual el representado se ve reflejado como en un espejo. El
representante pasa a ser un igual o alguien que va a defender los intereses del votante por
pertenecer a la misma clase social, al mismo territorio o practicar una ideologia similar.
Frente a la representacion juridica aqui aparece ya una idea de consentimiento frente a la
desnuda concepcion de la representacion juridica donde la condescendencia no deja de ser
un rasgo subsidiario respecto del hecho central de la obediencia. Es el paso en Weber de la
idea de poder (Macht) a la idea de dominacion (Herrschaft) que presupone un beneplacito
mas alld de la posibilidad del poderoso de imponer la propia voluntad al margen de la

voluntad del sometido."’

La representacion politica estd emparentada con la idea de control y de

' Ibidem, paginas.


http://es.wikipedia.org/wiki/Partido_pol%C3%ADtico

responsabilidad del representante. El representante lo es porque se somete a la fiscalizacion
de sus representados. El elegido debe actuar con responsabilidad respecto de las exigencias
de la ciudadania que lo sostiene, debiendo lograr que se cumplan las exigencias normativas
de esa sociedad, de manera que si no son satisfechas le serd retirada la confianza. En
nuestros sistemas politicos esa retirada de confianza sélo es posible, de no mediar delito, en
las siguientes elecciones, lo que no deja de afectar a la idea de que el pueblo, merced a su
cardcter soberano, es el que siempre decide en democracia. La representacion politica suele
ser entendida por muchos autores como el Unico tipo de representacion, ya que incorpora el

elemento de control liberal basado en las elecciones (Pitkin, 1986).

Los defensores de este punto de vista llegan incluso a afirmar, incurriendo en una
clara inconsistencia, que la representaciéon nace con la Revoluciéon Francesa -o cuando se
postula la idea de soberania nacional-, obviando, cuando no ocultando, que con la citada
revolucién lo que surge es un tipo determinado de representacion que, al tiempo que sirve a
los intereses de la burguesia emergente, dificilmente permite equiparaciones con

concepciones anteriores de la democracia mas acordes con la idea de mandato popular.

E. Divergencias entre Democracia Directa y Democracia Representativa.'®

En opinidn del Dr. Aguilera Portales “La democracia, es considerada como la mejor
forma de gobierno y organizacion de la vida social y politica, al mismo tiempo, se muestra
sumamente frigil, inestable y vulnerable. Esto, porque depende de dos componentes
esenciales. Por un lado, una ética sélida ciudadana generada de una formacion civica-ética y
por otro lado la estabilidad, fortaleza y desarrollo y funcionamiento de las instituciones que

conforman y articulan la sociedad politica junto con la sociedad civil.”

'8 Aguilera Portales, Rafael. La Democracia en el Estado Constitucional. Nuevos enfoques y andlisis. Porrda.
UANL. Pag. 47
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Recientemente, la sociedad civil se hace cada vez, mds eficiente y necesaria.
Fortalecerla, se ha hecho y a la vez convertido en una tarea urgente, prioritaria y esencial
para desarrollar una mejor gobernabilidad democrética a través de nuevas formas y vias de
participacion politica. Hoy, mds que nunca, nuestras jovenes democracias en toda
Latinoamérica precisan que una ciudadania activa, participativa, madura, critica y

responsable que dé inicio a una nueva forma de entender la politica y la sociedad.

La democracia no solamente es un orden socio- juridico, sino también una cultura, un
universo de creencias, creencias y convicciones que impregnan a toda sociedad en su esfera
publica y privada. La finalidad de la educacion civica y politica es formar un estilo de vida
comunitario que refuerce valores como la justicia, solidaridad, cooperacién, tolerancia,

respeto al medio ambiente y equidad de género.

Esta educacion, comporta la capacidad de analizar la realidad cotidiana y las normas
sociales vigentes, a la vez, se detectan nuevas formas de injusticia, idear formas de

convivencia mds justas, formar hibitos de convivencia plural y democratica.

La crisis y devaluacion de la esfera publica surge como consecuencia de la expansion
de y crecimiento de la sociedad de masas, este modelo, ha desencadenado un crecimiento
desmedido, desorbitado y no natural que ha invadido y propiciado la marginalidad de la

esfera privada y publica.

Esta crisis y disolucion de la esfera publica, es producto y consecuencia y
omnipresencia de le esfera laboral y de la esfera tecnolégica cumplida con el advenimiento
de la sociedad neocapitalista postindustrial. Los imperios de la acumulacion de capital y

poder en busca de nuevos mercados, bienes de consumo y tecnologia occidental, han
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erosionado el espacio publico democrdtico de tal forma que ya lo estdn agotando,

desinflando y diluyendo.

Por lo consiguiente, se trata de esclarecer y profundizar los distintos modelos
existentes de democracia dentro de la teoria politica contempordnea, realizando una

reconstruccion histérica de la democracia desde la antigiiedad, hasta nuestros dias.
F. Historia de la Democracia

La democracia, es uno de los inventos mds revolucionarios que han generado los
griegos. El sentido de la democracia griega sélo resultaba comprensible desde una
concepcion amplia de politica donde se identificaban plenamente la esfera publica y privada.
Aguilera cita a Tucides quien decia: “Los hombres son lo que es la polis”'® La politica como
la ética, nos conducen a vivir bien, a obrar bien, mds que operar correctamente. Aristételes
entendia que la virtud politica era como conquista de una vida buena y justa, una

continuacioén y prolongacion de la ética.

El hombre depende de la ciudad para la realizacién de su propia naturaleza, pero no
es suficiente. El ciudadano, es aquel que tiene derecho a participar en funciones de la vida
publica. Es aquel que tiene derecho que tiene derecho a participar en las funciones

organizativas del estado.

Es decir, el ciudadano tiene derecho a participar en funciones deliberativas y
judiciales del estado. La comunidad politica, es una comunidad de ciudadanos libres
orientada a la finalidad del vivir bien, es decir, vivir conforme a la virtud. Ciudadano es

aquel que participa del gobernar y ser gobernado; en cada régimen, es distinto, pero en el

' Sartori, Giovanni. ; Qué es la democracia?. Taurus, México. La formula “todo en la polis” desde la relectura
de Sartori resulta irreal en un momento como el actual donde se produce una hipertrofia de la politica en
correspondencia con la atrofia de la economia.
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mejor, es el que puede y elige obedecer y mandar con miras a una vida conforme a la virtud.
La democracia Ateniense , donde llegaban a participar méds de 5000 asistentes , se basaba en

. . .. 2
un modelo asambleario directo de toma de decisiones. >’

La ciudadania griega, en los primeros inicios de nuestra tradicion, venia definida
fundamentalmente por la participacion en la comunidad, es una ciudadania politica y
comunitaria. La ciudadania romana, es sobre todo, una institucién juridica. La polis griega
nos legd una concepcidon de democracia y ciudadania, como un modelo elevado y alto de

realizacion humana.

G. Fundacion de una Democracia Representativa.

Durante la edad media, el mandato imperativo fue el modelo de representacion
adecuado como modelo de participacion politica feudal de base patrimonial donde no cabian
otras voces que los duefios del pais que la hacen oir directamente a través de sus portavoces

que son los consejeros del rey.

Para superar este antiguo régimen se traté de fundar una democracia representativa
basada en el consejo de los ciudadanos; pero al mismo tiempo, capaz de separarse de los
intereses particulares y dar autonomia a una nueva clase politica respecto a la sociedad civil.
El modelo de representatividad politica, es clara oposicién a la democracia directa que tiende
a destruir todo intento de mandato imperativo del antiguo régimen y la nacidn cae en la
trampa del particularismo. En este momento, se cree que solo el mecanismo de
representacion, tiene capacidad de sublimar los intereses particulares y crear una verdadera

representacion unitaria del cuerpo politico.

* Ibidem. Op cit. Dr. Rafael Aguilera Portales
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Un ejemplo de esto, fue la Revolucion Francesa cuando la burguesia alcanzé una
representacion politica paritaria en oposicidon a los privilegiados y los hizo basidndose en
ciertos principios politicos: La soberania nacional frente a la monarquia absoluta y el

mandato representativo frente al imperativo.

El principio de la republica para Montesquieu, es una virtud politica el amor a la
patria, amor a la igualdad, y en consecuencia, amor a la frugalidad. Montesquieu también
menciona que en una republica extensa, el bien publico es sacrificado a miles de opiniones

privadas y estd subordinada a excepciones y depende de accidentes.

Cuando Jean- Jacques Rousseau publica en el afio de 1762 “El Contrato Social” el
escandalo y los temores fueron grandes ante el excesivo poder soberano que atribuia al
pueblo.?! Se hablaba de fijar asambleas periddicas al pueblo soberano durante las cuales el
gobierno serd suspendido y en cada ocasién se decidiria si debia conservarse la forma de
gobierno recibida y los magistrados en el cargo. Pero, ;Ddénde reside la verdadera
democracia en la asamblea donde participan todos sus miembros o en un cuerpo restringido

de representantes elegidos democraticamente por una base social?.

Rousseau define que no solo la primacia absoluta del pueblo soberano con un valor
de la estabilidad de poderes constituidos, sino la misma idea de la permanencia de algunas
leyes constitutivas que fijan el puesto y la funcion de todos los sujetos y principalmente los

limites que los gobernantes no deben de sobrepasar.

2! Jean J acques, Rousseau. Contrato Social. Fondo de Cultura Econémica. México. 2000.
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La soberania popular segiin Rousseau es indelegable. El pueblo puede tener
mandatarios, mds no representantes ya que todo sistema de representacion, es una

enajenacion de libertad del ciudadano como soberano, la democracia se ejerce diariamente.

H. Democracia Representativa.

En nuestra actualidad no cabe duda que hemos avanzado de partidos dnicos y
hegeménicos y orgdnicos hacia un mayor pluralismo politico y democrético entre

democracias representativas indirectas y directas.

De alguna forma, debemos ir superando una concepcion electoralista de la
democracia representativa estrecha, pobre y limitada por una concepcidén mads abierta, plural
y compleja de democracia participativa y deliberativa. Una antitesis irresuelta entre
democracia directa y democracia representativa, entre soberania del poder constituyente y
soberania de los poderes constituidos, entre libertades y derechos positivos y libertades y

derechos naturales.

La doctrina de la democracia representativa asume acentos fuertemente estatistas
hasta incorporar la soberania originaria de la nacién o pueblo a la soberania del legislador y
de los poderes constituidos en general. La democracia moderna emana en la conjugacion y
fusion contingente de dos tradiciones distintas. Por un lado, la tradicion del liberalismo
politico constituida por el imperio de la ley, la defensa de los derechos humanos y el respeto
a la libertad individual; por otro lado, la tradicion democrética cuyas categorias centrales son

la igualdad, la identidad entre los gobernantes y gobernados y la soberania popular.
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El Concepto esencial de democracia radica en el autogobierno del pueblo sobre
decisién auténoma sobre sus propios asuntos, por lo que el sentido pleno alude a la
democracia directa como unidad e identidad entre gobernantes y gobernados y somos
conscientes que la representacion que la representacion introduce siempre una mediacidon

entre la decision y el titular originario de la soberania, osea, el pueblo.

Ya inmersos dentro del marco de la llamada Revolucién Digital, o Revolucion
Tecnoldgica, podremos implementar las técnicas de participacion a través de computadoras
(Teledemocracia).” Si queremos profundizar, en este sentido es un modelo de democracia
politica y econdémica mds participativa que asume necesariamente el cardcter real mas no

formal de Representacion democratica.

En lo personal coincido con el Dr. Aguilera Portales, lo que intentamos es que la
participacién aumente, y al mismo tiempo logramos perfeccionar una democracia incompleta
con los que salieron de sus paises de origen, es decir lograriamos la participacion a pesar de
las distancias, disminuir el abstencionismo, poner a la sociedad en red, generando una

politica de participacion aun estando en el extranjero.

Aguilera cita a Norberto Bobbio, “el principio del mandato libre es permanentemente
violado. Ninguna norma constitucional ha sido mas violada que la que permite el mandato

imperativo.”

Qué cosa representa la disciplina partidista como no sea una abierta violacion
de la prohibicion del mandato imperativo.” Y recalca con cierta tristeza, “Ningln principio

ha sido menos tenido en cuenta que el de Representacion Politica.”

** Op. Cit. P4g. 55. Aguilera Portales, Rafael.
2 Bobbio, Norberto. 11 futuro della democracia. Pag. 11
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I. Liberalismo Politico

Este modelo democrético se ha desarrollado extensamente a partir de las criticas que
los tedricos elitistas (Pareto, Mosca, y Michels) realizaron al modelo democrético

participativo.

Sartori que coincide en caracterizar la democracia en un modelo procedimental de
seleccion de las élites politicas que nos van a gobernar. Para Aguilera desgraciadamente , el
modelo politico que triunfa actualmente, y, en consecuencia, supone una desmoralizacién y

descredito de la vida publica, es el modelo mercantilista o economicista de democracia.

Shumpeter, resalta el cardcter procedimental de la democracia representativa como
aseguradora de resultados concretos. ... pero subestima a los ciudadanos, desprecia
abiertamente la capacidad de razonamiento politico del pueblo. Normalmente la gente solo
se interesa por lo que les ataiie de cerca, rechazan los aumentos de impuestos, y tasas, con lo

que demuestran ser jueces malos y corruptos en los asuntos politicos.**

El modelo democrético representativo para Jurgen Habermas de toma de decisiones

es un procedimiento imperfecto que necesita de implementaciones y correcciones.

Habermas constata que el Estado Democratico de derecho esta construido sobre una
desconfianza frente a la naturaleza corrompible del ser humano. Al Estado le preocupa mds
la desobediencia al imperio de la ley que, por ejemplo, si estd o no bien fundamentado
moralmente su ordenamiento juridico, osi esta eliminando progresivamente la corrupcion de

. . . . . . . 25
sus instituciones. (Me impresiona la actualidad de su pensamiento).

** Op. Cit. Pag. 57
* Habermas Jurgen. Ciencia y técnica como ideologia. Tecnos. Madrid. 1989.
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La tarea ahora es construir un verdadero Estado Constitucional donde las libertades
publicas y los derechos fundamentales formen parte integrante de la cultura socio-juridica de
la sociedad civil y de las instituciones politicas. Y concluye Aguilera, “los distintos modelos
politicos de democracia nos permiten una reflexion critica de las carencias, insuficiencias y

déficit democraticos del modelo vigente de democracia liberal representativa.

Hoy mds que nunca, nuestras jovenes democracias, en todo el Continente
Latinoamericano, precisan de una ciudadania activa, participativa, reflexiva, critica y
responsable que de inicio a una nueva forma de entender la politica, la democracia y la

sociedad.

J. Cuerpos Intermedios.

Para el Dr. Aguilera “necesitamos una ciudadania republicana que reconstruya la tan
deteriorada y denostada esfera publica caracterizada por corruptelas, mafias, trafico de
influencias, formulas autocréticas, regresiones autoritarias, falta de institucionalidad y
transparencia publica. La democracia no es solo un orden socio-politico, sino también una
cultura, una metafisica, un universo de actitudes, creencias, convicciones politicas que

impregnan toda la sociedad en su esfera tanto privada como publica.”

“La virtud civica como espina dorsal de la democracia se perfila, cada vez mas, como

la aportacion mds deseable para mitigar algunos de los principales males que hoy la

. 526
acucian”

*® Giner Salvador. Cultura republicana y politica del porvenir. Arbos X.
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De aqui la importancia, como lo dice el Dr. Rafael Aguilera la necesidad de generar
mads instancias educativas y socializadoras intermedias entre el ciudadano y el Estado, que
de alguna forma, fomenten, impulsen y desarrollen una educacion civico-democrética solida
y promuevan e impulsen nuevos valores, convicciones, costumbres, usos sociales, hdbitos en

. )
la sociedad civil.?’

7 Op. Cit. P4g. 68.
19



Capitulo II Sistema Electoral Mexicano

A. Raices del Derecho Electoral Mexicano

La tesis juarista de Sufragio efectivo no reeleccién, en papel guardaba principios
fundamentales, sin embargo no fue aplicada con certeza durante el siglo XIX, incluso en la
historia de México tenemos un periodo conocido como el porfiriato, en el cual el General
Porfirio Diaz, manejo y controld las reelecciones por mds de treinta afios consecutivos.
Vendria la Revolucion Mexicana asumiendo un nuevo grupo el poder el cual tuvo que

implementar un nuevo sistema electoral a partir del Constituyente de 1917.

Sin embargo, siguié otra larga etapa de dominio partidista a partir de 1926 con el
denominado Partido Nacional Revolucionario PNR, que se transformaria en el Partido
Revolucionario Institucional y controlaria las elecciones hasta el 2000. Pero, revisemos mas
detalladamente los avances electorales. En 1946, la organizacién de las elecciones
correspondia a los gobiernos estatales y municipales. A partir de entonces se conformé una
nueva organizacion electoral credndose un 6rgano especializado conocido como Comisién
Federal de Vigilancia Electoral, CFVE, que en 1951 fue transformada en la Comision
Federal Electoral y funcion6 como tal hasta el proceso electoral federal de 1988. En dichos
organos, el gobierno tenia una presencia predominante, aunque con una participacion,
primero marginal y luego creciente, de los partidos politicos. Sin embargo, dichos
organismos se mantuvieron siempre bajo el ambito de control de la Secretaria de
Gobernacion, con influencia del partido en el gobierno (PRI) y una representacion

minoritaria de la oposicion.
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El actual sistema electoral es producto de una serie de transformaciones y una
reforma constitucional de 1996, cuando nace por un esfuerzo consensuado de las principales
fuerzas politicas del pais la necesidad de instalar un organismo descentralizado. Sin
embargo, tal reforma no puede entenderse como un hecho histérico aislado, por el contrario,
es la bisqueda de un perfeccionamiento legislativo electoral que desde 1917, se ha venido
realizado en una serie de reformas constitucionales del sistema politico mexicano con el
objeto de ampliar la participacién de diversos actores en el mismo.>® Las principales

modificaciones a nuestro régimen juridico en materia electoral han sido las siguientes:

1953. Se otorgé el voto activo y pasivo a la mujer.

1963. Creacion del sistema de diputados de partido, que consiste en mantener el principio de
mayorias complementado por otro de representacion minoritaria. Lo que se intentd fue
promover a los partidos politicos minoritarios para que €stos aumentaran el nimero de sus

diputados.

1969. Reforma al articulo 34 constitucional para dar el derecho del voto activo a las

personas que hayan cumplido 18 afios.

1972. Se redujo la edad para poder ser diputados, de 25 afios cumplidos a 21 y para ser

senador, de 35 a 30 afios.

De igual manera, se redujo el porcentaje para obtener diputados de partido, del 2.5% pasé al
1.5% del total de votos, con el proposito de que mediante esa reduccion mds partidos

minoritarios tuvieran acceso a la Cdmara de Diputados.

28 p . . . L.
Tena Ramirez, F. Derecho constitucional Mexicano. Porrda. México, 1981
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Ampliaciéon del ndmero total de diputados que podian ser asignados por los partidos

politicos, a 25, sumando los electos por mayoria y los obtenidos por razén de porcentaje.

1977. Establecimiento del sistema electoral mixto con denominante mayoritario,
introduciendo la figura de diputados de “representacion proporcional”, mismo que seria

hasta cien diputados.

Con la denominada constitucionalizacién de los partidos politicos, al incluirse a los
mismos en el texto se establecieron criterios técnicos en la ley por ejemplo, la
conformacion del padrén electoral. Se establecieron y precisaron las normas que rigen las
actividades preparatorias a la jornada electoral, las de la jornada misma y los actos
posteriores a la eleccion. Ademads, se consagra el recurso de reclamacién que los partidos

politicos podian interponer ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

1986. Increment6 el nimero de diputados de representacién proporcional de 100 a 200 y se
estableci6 un nuevo mecanismo para su eleccion. La reforma suprimié el registro

condicionado de los partidos politicos.

Para dar factibilidad a este mecanismo en virtud del cual un partido politico que no
hubiera obtenido el 51% de la votacidon nacional efectiva ni la mitad mas uno de los
miembros de la Camara de Diputados, pero siendo el que mds constancias de mayoria
tuviera, y en aras de lograr la gobernabilidad de la dicha Cdmara, podia aspirar a que se
le asignaran tantos diputados de representacidon proporcional como fueran necesarios para
alcanzar la mayoria absoluta en el referido 6rgano legislativo. Mismo que determina que

al Senado de la Republica se renovara por mitad cada tres anos.
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Se incluyé en el articulo 60 reformado lo concerniente a la correspondencia al
Gobierno Federal la preparacion, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales,

haciendo especial énfasis en la preparacion de un padrén confiable.

Del mismo modo, se incluyd la institucion de un tribunal especializado en la materia,
denominado Tribunal de lo Contencioso Electoral, TRICOEL, mismo que seria competente
para resolver cualquier controversia juridica al respecto, quedando, sin embargo, los
Colegios Electorales de cada Cdmara como ultima instancia en la calificaciéon de las

elecciones. El llamado Tricoel funcion6 con miltiples deficiencias.

1989-1990. Se modificé en el sentido de que ningtin partido politico podia contar con mas de
350 diputados por ambos principios. El Colegio Electoral de la Cadmara de Diputados se
integraria por cien presuntos diputados propietarios nombrados por los partidos politicos en
la proporciéon que les correspondiera. El del Senado se integraria tanto con los presuntos
senadores que hubieren obtenido la declaraciéon de la legislatura de cada Estado como con
los senadores de la anterior legislatura que continuaran en el ejercicio de su encargo.Se
establecié la obligatoriedad de las resoluciones del tribunal electoral y sélo podrian ser
modificadas o revocadas por los colegios electorales mediante el voto de las dos terceras
partes de sus miembros presentes. Y lo referente a la integracion y eleccion de los
asambleistas representantes de los ciudadanos en el Distrito Federal se afiadié una especie de
corresponsabilidad partidista en la organizacion de los comicios, a través de su participacion

en un nuevo 6rgano denominado Instituto Federal Electoral.
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1993-1994.  Se establecié la posibilidad de que los partidos politicos recibieran tanto
financiamiento publico como financiamiento privado, el cual reconoce la figura de los
observadores nacionales. Y se perfeccioné el sistema de asignacion de curules por el
principio de representacion proporcional. Con apoyo de la Sala Superior del Tribunal
Federal Electoral y un procedimiento de segunda instancia en lo referente a la justicia
electoral pudo introducirse la figura de senadores de primera minoria. Como lo sefialaba el
Instituto Federal Electoral seria un 6érgano estatal auténomo, responsable del ejercicio de la
funcién estatal de organizar las elecciones y dotado de personalidad juridica y patrimonio

propios.

Los ciudadanos del pais estarian representados directamente en el 6rgano maximo de
Consejeros Ciudadanos, mismo que serian designados por los poderes ejecutivo y legislativo
de manera cooperativa. El cual determiné que los partidos politicos estarian representados en
el mismo 6rgano superior de direccion, pero sin que pudiera votar. Por su parte el Tribunal
Federal Electoral, fue integrado por magistrados y jueces instructores que funcionarian de

manera independiente.

En 1990, entr6 en vigor el Cddigo Federal de instituciones y Procedimientos
Electorales, quien reglament6 las reformas realizadas poco antes al articulo 41 constitucional
en materia de autoridades y organizacion de elecciones. De esa forma se puso la estructura

juridica de la actual organizacion electoral mexicana, dando origen a nuevas instituciones.

El Instituto Federal Electoral (IFE) empez6 a funcionar formalmente en octubre de
1990, constituyéndose en el organismo publico, profesional y auténomo previsto en el

articulo 41 constitucional.
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A diferencia de los organismos electorales que le precedieron —como su antecesora la
Comisién Federal Electoral; que s6lo funcionaban durante los procesos electorales-, el
Instituto Federal Electoral, se constituyé como una institucion de cardcter permanente que
asumié legalmente desde entonces funciones relativas a la integracién, actualizacién y
depuracion del padrén electoral; a los derechos y prerrogativas de los partidos politicos; a la
preparacion y desarrollo de la jornada electoral; al computo de resultados y otorgamiento de
constancias. Las primeras elecciones organizadas por el IFE, poco después de su creacion,

fueron las federales de 1991.

En 1993, las fuerzas politicas nacionales impulsaron la segunda reforma politica de
la administracion de Carlos Salinas de Gortari, que culminé con cambios fundamentales a la
constitucion y a la legislacion electoral. Por lo que se refiere a la estructura del IFE, una de
las casos mds importantes de esa reforma fue la modificacion al articulo 60 constitucional
que eliminé el procedimiento de autocalificacion que hacian tanto la Cdmara de Diputados
como la de Senadores para la eleccion de sus miembros; substituyéndolo por el de
“declaracion de validez de las elecciones” que se dejo a cargo de los 6rganos que componen

el Instituto Federal Electoral.

Lo anterior vino a ampliar las facultades de los distintos 6rganos que componen el
IFE, ya que la validez y expedir las constancias respectivas en las elecciones de diputados
por mayoria relativa, mientras que a los consejos locales corresponde hacerlo en la eleccion
de senadores. Estas calificaciones podrdn ser revocadas por las resoluciones del Tribunal
Federal Electoral. Por su parte, el Consejo General del IFE debe hacer lo propio con los
diputados elegidos por el principio de representacion proporcional. A fines de 1993, parecia

que las normas entonces vigentes iban a ser las que definitivamente normarian el desarrollo
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del proceso electoral de 1994 y nada indicaba que pudieran ser modificadas de nueva cuenta
antes de los comicios. Sin embargo los acontecimientos violentos que se dieron en nuestro
pais durante los primeros dias de 1994, provocaron una modificaciéon radical en la

conciencia politica, que obligé al gobierno y a los partidos opositores a variar su posicion.

Una de las manifestaciones mds importantes de ese cambio de actitud, fue la llegada
a la Secretarfa de Gobernacion de Jorge Carpizo un hombre sin militancia partidaria, quien
poco a poco forjé consensos y logré la coincidencia del gobierno y de los partidos, de tal
forma que ocho de los candidatos a la Presidencia de la Republica suscribieron el
Compromiso por la Paz, la Democracia y la Justicia que contenia acuerdos generales para

garantizar una eleccién imparcial.

Lo anterior produjo un cambio cualitativo en la actitud de los principales actores
politicos del pais, y llevé a los tres partidos con mayor peso electoral y al Secretario de
Gobernacion a realizar las llamadas Conversaciones de la Casa de Barcelona que lograron
impulsar una nueva reforma politico-electoral cuando muchos la creian imposible por la
cercania de las elecciones. Dicha reforma culminé con nuevos cambios al texto
constitucional y al Cdédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, en los
meses de abril y mayo de 1994 respectivamente. Francisco Resendiz afirma que en los
ultimos 30 anos, México ha consolidado cambios de fondo en su entramado electoral como
respuesta a crisis derivadas de condiciones politicas y sociales que atentaron contra la
democracia y que en cualquier momento habrian detonado conflictos violentos de gran

29
envergadura.

2 Resendiz, Francisco. Reforma electoral, respuesta a la crisis politica. El Universal. 01.01.08

26



Es decir, que cuando surgen los movimientos sociales que el gobierno enmarca como
subversivos o peligrosos, dio la apertura a la pluralidad para que grupos inconformes,
disidentes o guerrilleros participaran en politica; en 1994-1996 se consolidé la autonomia y
ciudadanizaciéon del arbitro encargado de la organizacién de los comicios, el Instituto
Federal Electoral, y en 2007 se fortalece la investigacion y fiscalizacién de este 6rgano y se
blinda al espacio publico de la intervencion de poderes facticos.

Para el 2008 se impondrd un nuevo marco legal para las elecciones y que entraria a
proceso de renovacién en el Congreso Federal el 2009, pero no llegd pues las elecciones del
2006 convulsionaron la politica con un déficit en materia de transparencia y la participacion
activa de los empresarios de comunicaciones.

John Ackerman experto del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad

Nacional Autéonoma de México, dice: “Los partidos han dilapidado el momento

histérico para consolidar reformas que garanticen su transparencia, hoy México

consolida la llamada reforma electoral de tercera generacion, mediante la cual —con
cambios a la Constitucion y a las leyes secundarias— se ha prohibido la intervencion
de particulares, iglesias y gobernantes en elecciones y la contratacién de publicidad
en radio y television. Pero la sociedad civil organizada —como el Comité

Conciudadano para la Reforma Electoral— ha lanzado enérgicas criticas contra este

proceso con el argumento de que es una reforma que beneficia a los tres principales

partidos politicos nacionales: el oficialista Partido Accién Nacional, PAN, el
izquierdista Partido de la Revolucion Democrética, PRD y el Partido Revolucionario

Institucional, PRI. 30

3 Akerman e Irma Eréndira Sandoval, son integrante del Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM, y advierten
que las reformas electorales han sido en respuesta a crisis derivadas del tema de la democracia. Citados por Resendiz
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B. Costo de las Elecciones

Meéxico tiene una poblacién aproximada de 110 millones de habitantes. Tiene 31
estados independientes y un Distrito Federal (ciudad de México), cada uno con su congreso,
leyes y autoridades electorales. El padrén electoral nacional lo integran aproximadamente
74 millones 626 mil 820 ciudadanos (48.19% hombres y 51.81% mujeres). Y en los dltimos
dos sexenios el conflicto y reforma han marcado los cambios del aparato electoral mexicano,
pues pese a los avances comenz6 a existir malestar social por el financiamiento que recibian

los partidos y la intervencion de la radio y la television.

Nos hemos adentrado al un esquema demasiado mediatizado de las campafas pues
desde las elecciones presidenciales del 2006 abre el ciclo de conflicto, entre democracia,
crecimiento politico, problemas de certidumbre, violencia, mediatizacién excesiva se ha
llegado a un extremo donde peligra el pacto politico por la poca certidumbre. Incluso, el
conflicto abre la dltima reforma que es bdsicamente para modificar las condiciones de
competencia en materia de medios de comunicacién, los procesos de fiscalizacién de
partidos mediante un nuevo arbitro con mds fuerza, retirando obstaculos como el secreto

bancario y fiscal y reestructurar el fondo del Instituto Federal Electoral.

Si bien, el IFE, como hemos mencionado es el 6rgano encargado de organizar, vigilar,
realizar el computo de los comicios nacionales que se llevan a cabo cada tres afios para
elegir a 300 diputados de mayoria y 200 de representacion proporcional y cada seis afios
para elegir presidente de la Republica y senadores. Existe una institucion tnica encargada de
resolver controversias derivadas de conflictos electorales: el Tribunal Electoral del Poder

Judicial de la Federacion, que se encuentra a nivel de la Sala Superior de la Suprema Corte
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de Justicia de la Nacion, pero tnicamente no resuelve materia comicial y en cambio si es la

encargada de calificar la eleccion presidencial.

Ademds de organizar y contar votos se encarga de distribuir recursos publicos a los
partidos politicos, pues el financiamiento privado estd prohibido. S6lo en 2007 se invirtié en
los ocho partidos politicos con registro 2 mil 704 millones 100 mil 762 pesos, unos 250
millones de ddlares. Un afio antes, para la campafa presidencial de 2006, los mexicanos
gastaron en sus partidos 4 mil 171 millones 096 mil 908 pesos y la misma cifra en la
organizacion de los comicios, en total casi 8 mil millones de pesos.

Al concluir ese proceso y la convulsion politica provocada por el conflicto
postelectoral derivado de lo cerrado de la eleccion presidencial de 2006 y de la intervencion
de agentes econdmicos y del propio presidente Vicente Fox, en ese momento surgieron
sefalamientos de partidos, candidatos, y de la sociedad civil organizada en contra del IFE,
pues coincidieron en que la democracia mexicana es muy costosa, las campaias son largas,
no hay confiabilidad absoluta ni mecanismos que ayuden a aclarar unos comicios cuando la
diferencia de votos entre ganador y segundo lugar es muy pequefia, sumando a todo esto la
intervencion de los sectores econémicos y la influencia de los medios electrénicos.

Nuevamente la Ley tenia que actualizarse y la Camara de Senadores para disipar
tensiones impulsé una nueva reforma cuyo tema inicial fue la modificacion del marco legal
electoral a partir del 12 de septiembre de 2007 el Congreso de la Union la aprobd que: existe
el derecho de réplica como una garantia elevada a rango constitucional; se recortan el
presupuesto y los recursos econdmicos en forma sustancial a los partidos y también en las
campafias electorales y se da acceso a todos los partidos a medios electrénicos de
comunicacion de manera proporcional y se les restringe la contratacion de tiempos en

cualquier modalidad.
29



Ademas se limita la intervencion de terceros en las contiendas electorales; se orienta el
trabajo institucional de los servidores publicos y gobernantes para evitar la utilizacién de
recursos publicos en propaganda personal. Se hace una nueva conformacién del IFE, con
mayores facultades y se atempera el origen partidista en la selecciéon de los consejeros, se

~ . ~ 1
regulan las precampafias y se acortan los tiempos de campaiia.’

C. Fundamento Constitucional

Las bases fundamentales del sistema electoral mexicano se encuentran establecidas
en el articulo 41 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El texto
vigente de dicho articulo, es resultado de las reformas politico electorales promovidas por
las principales fuerzas politicas del pais durante los afios de 1989-1990, 1993, 1994 y 1996,
que dieron origen a una organizacion electoral muy diferente de la existente hasta entonces

en nuestro pais.

El referido articulo 41 constitucional, CPEUM precisa la naturaleza juridica de la
funcion electoral al establecer claramente que la organizacion de las elecciones federales es
una funciéon del Estado que se ejerce por medio de un organismo publico auténomo,
denominado Instituto Federal Electoral, IFE, dotado de personalidad juridica y patrimonio
propio, en cuya integracion participan el Poder Legislativo, los partidos politicos nacionales

y los ciudadanos.

31 . qs L . . ..

Especialistas, como Akerman, coincide en que esta reforma de tercera generacién atiende la problematica
politica derivada de la eleccién presidencial de 2006 y advierten: de nada servird que haya mejores leyes si no
hay cambio de actitud en los actores politicos nacionales. Citado por Resendiz
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En ese sentido, el texto constitucional determina ademds, que la funcién electoral
debe ejercerse a través de un organismo publico, dotado de personalidad juridica y
patrimonio propio, con el caricter de autoridad en la materia, quien debe ser profesional en

su desempeio y autbnomo en sus decisiones.

En el mismo articulo se establece que a efecto de asegurar el debido cumplimiento de
sus fines, el érgano encargado de de organizar las elecciones debe guiarse en sus actividades
por cinco principios rectores, a saber: certeza, legalidad, independencia, imparcialidad y

objetividad, los cuales pueden ser entendidos de la siguiente forma:

a) Certeza. Quiere decir que las acciones realizadas en la organizacion electoral y los
resultados de dicho proceso deberdn ser verificables, fidedignos y confiables en cualquier

circunstancia.

b) Legalidad. Implica que ele ejercicio de las atribuciones y el desempeiio de las
funciones que tiene encomendadas la autoridad electoral, se deben llevar a cabo observando

los mandatos constitucionales y legales que rigen la materia.

¢) Independencia. Por este principio, los organismos que tienen a su cargo las
funciones electorales deben actuar con total libertad y autonomia respecto de cualquier otra

autoridad gubernamental o fuerza politica formal o informal.

d) Imparcialidad. Consiste en la ausencia de preferencia de los 6rganos electorales a
favor o en contra de cualquier fuerza politica, de tal manera que los partidos contendientes

sean tratados de manera igual en circunstancias similares.
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e) Objetividad. El que hacer institucional del IFE debe estar basado en los hechos
que conforman la realidad sobre la que se actia, apegada a los hechos claramente

verificados.

Ademds el quinto pérrafo del articulo 41 constitucional, menciona que en los
procesos electorales federales los partidos politicos nacionales deberdn contar, en forma
equitativa con un minimo de elementos para sus actividades tendientes a la obtencion del
sufragio popular. Por lo anterior, puede considerarse que la equidad es el sexto principio
rector del proceso electoral esbozado en forma imprecisa en el texto constitucional, ya que

no existe duda de que la existencia de condiciones equitativas es un principio toral.

Lo anterior se refuerza con el hecho indiscutible de que atendiendo al principio de
legalidad, corresponde a la autoridad electoral propiciar que los actores cuenten en todo
momento y circunstancia con los elementos para una contienda equitativa al ser éstas una

garantia constitucionalmente establecida para los contendientes en el proceso electoral.

Por ello, cualquier andlisis de la actuacién del sistema electoral mexicano, debe
tomar en cuenta, como punto de partida, el examen del cumplimiento que se haga en la
realidad de la lucha politica, de los principios rectores. S6lo si tal cumplimiento fue
constante y estricto podrian concluirse que su funcionamiento fue adecuado y apegado al

N . 32
texto constitucional.

D. Presidencia del Lic. Ernesto Zedillo Ponce de Leon

Fue en el gobierno del Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Le6n que entra en vigor

la reforma, el 22 de agosto de 1996 que se modifica el articulo 36 constitucional, fraccion

32 Constitucién Politica Federal de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 41. Edicién SEGOB.
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I1L,* para suprimir la limitacién de caricter geografico, es decir caen las barreras distritales

para las elecciones, y poder sufragar desde cualquier parte del mundo.

El Instituto Federal Electoral cumplié con esta obligacién y nombrd una comision
integrada por trece expertos, que rindi6 su primer informe el dia 17 de julio de 1998 y
present6 al propio Instituto Federal Electoral sus conclusiones finales el 12 de noviembre del

mismo afio.

Es hasta el ano 2003 cuando el tema comienza de nuevo a tomar auge y es la
legislatura de ese afio la que logra la reforma. Las Comisiones Unidas de Gobernacion y de
Poblacién, Fronteras y de Asuntos Migratorios coincidieron con el espiritu y objetivos que
animaron a la Colegisladora en su biisqueda de una solucidon para hacer factible el ejercicio

del derecho al voto de los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero.

El otorgamiento del derecho al sufragio para los ciudadanos mexicanos que se
encuentran en territorio extranjero ha sido una demanda planteada desde hace varias
décadas, tanto por organizaciones nacionales como de mexicanos en el extranjero. Seria
también la culminacién de un proceso democratico de larga data que en México, como en
otras naciones democréticas, inicié con la eliminacién de los requisitos censatarios que
diferenciaban a los mexicanos por motivos de sexo, propiedad, u otros, para otorgar,
primeramente, la universalidad e igualdad del voto a los varones. A ese paso siguid, hace
poco mds de medio siglo, el reconocimiento del derecho de la mujer al voto, y prosigui a

principios de la década de los setenta con la reduccion de la edad para votar de 21 a 18 afos.

Sin embargo, quedé pendiente el tema del voto de los mexicanos en el extranjero que
con el fendmeno migratorio adquirié para México caracteristicas unicas. Hoy en dia, segtn
las estimaciones mas recientes, casi 11 millones de mexicanos, nacidos en México, residen
fuera de nuestras fronteras. De ellos, se estima que el 98 por ciento residen en Estados
Unidos de América, y de esa cifra, segun estimaciones del IFE, entre 2.5 y 4 millones estan
empadronados y tienen credencial para votar lo que, en principio, debe ser asumido como

~ . L - . . . 34
sefal de que mantienen con México un lazo de identidad ciudadana.

3 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Editada por la Secretaria de Gobernacién. Cap. IV
De los Ciudadanos Mexicanos. Pagina 49.

** Informe de los especialistas electorales que mando el IFE para el estudio de la posibilidad del Voto de los
Mexicanos en el Extranjero. 1998.
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En 1990 el tema del voto de los mexicanos residentes en el extranjero fue
considerado como digno de andlisis en la reforma electoral de aquél afio, y volvid a
presentarse en la reforma electoral de 1994. Sin embargo, las condiciones imperantes en
aquellos afos y el desacuerdo prevaleciente entre los actores politicos hicieron imposible
avanzar en la construcciéon de una férmula que permitiese a los mexicanos en el extranjero

ejercer su derecho al sufragio.

En la reforma electoral de 1996 se produjo un primer avance concreto al reformarse
la fraccion III del articulo 36 Constitucional para suprimir el requisito de votar en el distrito
electoral que corresponda al ciudadano y remitir la regulacidon especifica del derecho al voto
a la ley de la materia. En ese mismo afio, la reforma al Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales COFIPE, introdujo una disposicion transitoria por la que se dejo
abierta la puerta para el posible ejercicio del voto de los mexicanos residentes en el

extranjero en la eleccidn presidencial del afio 2000.

Por consenso de los participantes en aquella reforma se decidié que, en su caso, el
ejercicio del voto en el extranjero seria solamente para la eleccion de Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, y que la reglamentacion especifica se produciria una vez que el
Instituto Federal Electoral contara con estudios sobre posibles modalidades de voto en el
extranjero y que la Secretaria de Gobernacidon hubiese realizado las tareas conducentes al
funcionamiento pleno del Registro Nacional Ciudadano y la expedicion de la Cédula de

Identidad Ciudadana, establecidos en la Constitucion en 1990.

Al iniciar el proceso electoral federal 1999-2000, los estudios habian sido realizados,
pero ni el Registro Nacional de Ciudadanos ni la Cédula de Identidad Ciudadana habian sido
puestos en operacion, lo que determind la cancelacion de cualquier proyecto de solucion

para la elecciones federales de 2000.

Una vez concluido el proceso electoral federal del ano 2000, el articulo Octavo
Transitorio del Decreto por el que se reformaron y adicionaron diversas disposicion del
Codigo Federal de Instituciones y procedimientos Electorales, publicado en el Diario Oficial

de la Federacion del 22 de noviembre de 1996, concluyo su Vigencia.35

%% El cual ordenaba al IFE formar un equipo de especialistas para que estudiara la posibilidad del Voto de los
Mexicanos desde el Extranjero.
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Entre 1998 y 2004, fueron presentadas ante el H. Congreso de la Unidn 16 iniciativas
de reforma al COFIPE para reglamentar el ejercicio del derecho al voto de los ciudadanos
mexicanos residentes en el extranjero. Ello da testimonio del interés e importancia que los
partidos politicos, los grupos parlamentarios y el propio Ejecutivo Federal siguen teniendo
en el tema. En esos mismos afios, se ha incrementado la participacién de organizaciones de
mexicanos que desde el extranjero, especialmente y por razones obvias en Estados Unidos
de América, promueven las reformas legales necesarias para concretar su aspiracion de

participar en los procesos comiciales de su pais.

Fue por ello que las Comisiones Unidas no se conformaron con atender las razones

que sefialan los problemas advertidos sobre la propuesta aprobada por la Colegisladora. *°

“"Concebimos la expansion del derecho al voto para los mexicanos que residen en el
extranjero, en primerisimo lugar en Estados Unidos de América, como el paso inicial
de una politica nacional de respaldo y reconocimiento a su condiciéon de ciudadanos
mexicanos a los que diversas circunstancias, que esperemos sean superadas en el

futuro inmediato, alejaron de nuestro territorio.”

Cualquier propuesta para posibilitar el derecho al voto de los mexicanos residentes en
el extranjero debe sumar a su rigor juridico y a su operatividad técnica, una vision de
mediano y largo plazos que la inscriba en un proyecto del mds elevado interés nacional:
mantener con las comunidades mexicanas en el extranjero, con cada uno de esos
compatriotas, un vinculo politico permanente de solidaridad y corresponsabilidad con el

presente y el futuro de la patria comuin.

Este fue el reto de las Comisiones Unidas. Partieron para tal efecto de los consensos

establecidos en 1996, mismos que la Minuta de la Colegisladora recoge y hace suyos.

Que el voto de los mexicanos residentes en el extranjero sea solamente para la
eleccion de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, conservando asi congruencia con
las normas que regulan el ejercicio del derecho al voto de los ciudadanos en transito dentro
del territorio nacional el dia de la jornada electoral, y que los requisitos establecidos por la

ley para todos los ciudadanos en territorio nacional, sean igualmente cumplidos por los

*® Dictamen con proyecto de decreto por lo que se reforma y adicionan diversas disposiciones del COFIPE.
Comisiones Unidas de Gobernacién y de Poblacién, Fronteras y de Asuntos Migratorios. De la LIX
Legislatura, Pagina 6.
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ciudadanos que residen en el extranjero: estar inscrito en el Padrén Electoral y contar con

Credencial para Votar.

Una de las grandes incOgnitas para idear y construir una solucién al problema es que
no se cuenta con informacion Verfdica,37 sustentada en estudios o instrumentos estadisticos,
sobre el nimero de mexicanos residentes en el extranjero que realmente estaran interesados
y dispuestos a votar en las elecciones, mucho menos tenemos datos sobre quiénes son y

doénde estdn, condicidn primera para la organizacién de un proceso electoral constitucional.

Recordemos que el nuevo sistema electoral mexicano tuvo como punto de partida la
decision de elaborar, en 1990, un nuevo padrén electoral federal de base cero, es decir,

elaborado con la aplicacién de la técnica censal total.

Especial interés motivé en las Comisiones Dictaminadoras el tema de la igualdad de
los ciudadanos ante la ley. A ese respecto, el andlisis realizado comprendié los diversos
angulos del asunto y se nutri6 de las valiosas aportaciones de los especialistas del derecho

publico y electoral que apoyaron el trabajo de las Comisiones.

La igualdad ante la ley no es un asunto formal, lineal, univoco. La igualdad ante la
ley puede requerir dar un trato diferente a quienes estdn en situacidon diferente, sin que esa

situacion juridica pueda considerarse violatoria del principio general.

En primer lugar, establece los mismos requisitos para el ejercicio del derecho al
sufragio para todos los ciudadanos mexicanos, independientemente del lugar en que se
encuentren. Estar inscrito en el Padron Electoral y contar con Credencial para Votar son los
dos requisitos que de manera general seguiria contemplando el Cddigo en la materia para

. 38
todos los ciudadanos.

En segundo lugar, la modalidad de voto por correo iguala a los ciudadanos en el extranjero

en su oportunidad y posibilidad de ejercer el derecho al sufragio, pues esa posibilidad

3" Es escasa la informacién sobre el tema, los estudios y las estadisticas son realizados por algunas
organizaciones y otros por medio de datos de Gobierno.
** La modalidad de voto planteada como solucién, la del voto por correo, retine a juicio de estas Comisiones

Unidas caracteristicas que permiten asegurar la igualdad de los ciudadanos ante la ley. Del dictamen citado.
Pagina 7.
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depende, ademds del cumplimiento de los requisitos establecidos por la ley, de tener
disponible el servicio postal que les permita enviar y recibir los documentos y materiales
electorales involucrados en el proceso. Ni la cercania —o lejania- de las sedes diplomaticas o
consulares mexicanas en el extranjero, respecto del lugar de residencia del ciudadano
interesado, ni su ubicacién en un lugar con alta densidad de mexicanos en el extranjero, o su
residencia en lugares con muy reducida poblacién mexicana, serdn condicionante para el

ejercicio de su derecho.

Igual oportunidad de votar tendria el mexicano que vive en el condado de Los
Angeles, en Estados Unidos de América, que el ciudadano que reside en Tokio, Japén. Lo
Unico que ambos tendrdn que utilizar es el servicio postal de los respectivos paises en que se
encuentran. A este respecto cabe sefialar que, por vez primera, el personal diplomadtico y
consular de México en el extranjero podra ejercer su derecho al voto desde los paises en que

se encuentra adscrito, sin necesidad de viajar a México el dia de la eleccidn.

Los integrantes de las Comisiones Unidas se preguntaron por la aparente desigualdad
que provocaria el hecho de otorgar a los mexicanos residentes en el extranjero la posibilidad
de votar por correo, mientras que para los mexicanos en territorio nacional la ley no

contempla esa modalidad del voto.

"Nuestra conclusién es que esa aparente desigualdad es juridicamente inexistente
desde el momento en que para los ciudadanos mexicanos en transito el dia de la jornada
electoral, el COFIPE ya dispone una modalidad de voto excepcional que se realiza en las
denominadas “casillas especiales”, en las que un ciudadano, dependiendo del lugar en que se
encuentre en territorio nacional, puede ejercer su derecho al voto con el tnico requisito de
mostrar su Credencial para Votar.” Es decir, la reforma propuesta no establece un privilegio,
ni tampoco una desigualdad juridica, sino una modalidad de voto acorde a un hecho singular
—residir en territorio extranjero- lo que establece una diferencia, una desigualdad, que la ley

puede y debe considerar para establecer las normas que igualen a los ciudadanos.

En conclusion, la modalidad de voto por correo propuesta para los ciudadanos

mexicanos que residen en el extranjero es una forma para igualarlos con los que residimos en

%% Para los diputados estaba completamente justificado el poder votar pues ya existia la posibilidad de las asf
Ilamadas, Casillas Especiales”. Dictamen de las Comisiones Unidas. P4gina 8.
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territorio nacional, asegurando y preservando los principios constitucionales aplicables a la

organizacion, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales.

Esa coincidencia los llevd a otra de igual importancia: la modalidad que se llegase a
considerar no debia poner en riesgo la confiabilidad alcanzada por el sistema electoral
mexicano, que es un bien publico del més alto valor social, alcanzado gracias al esfuerzo de

varias generaciones.

Las Comisiones Unidas decidieron agotar primero la tarea de estudio de la Minuta
por aprobada por los CC. Diputados, antes de abrir cualquier exploracion de alternativas. Por
ello, una vez cumplidas las comparecencias de los funcionarios del Instituto Federal
Electoral, de la Secretaria de Relaciones Exteriores y del Tribunal Electoral del Poder

Judicial de la Federacién.*

Después de estudiar el tema, los especialistas convocados coincidieron en que la
modalidad mds adecuada para explorar era la del voto a distancia por correo, misma que ya
habia sido planteada en el estudio elaborado para el Consejo General del Instituto Federal

Electoral en 1998.*!

Coincidieron también en que muchos de los argumentos vertidos por las autoridades
electorales y por la Secretaria de Relaciones Exteriores respecto de la modalidad de voto en
casillas instaladas en territorio extranjero, contenida en la Minuta de la Colegisladora, eran
extensivos a la modalidad de voto en casillas instaladas en las sedes diplomaticas de México

en el extranjero.

Sobre la modalidad antes mencionada, los especialistas coincidieron en la
inaplicabilidad, conforme al derecho internacional, de la nocion que postula que nuestras
sedes diplomaticas son “territorio nacional” en el que las leyes y autoridades mexicanas

tendrian plenitud de competencia o jurisdiccion. Es de explorado derecho que, conforme a la

* Minuta recibida por el Senado de la Repiblica el 24 de febrero de 1996, que se adoptaron los primeros
acuerdos en buisqueda de una solucién, informando de ello a los integrantes de las Comisiones Unidas y a los
coordinadores parlamentarios de cada grupo.

* Pequefio grupo de reconocidos especialistas en la materia electoral, quienes de manera objetiva e imparcial
accedieron a estudiar las modalidades de voto en el extranjero para proponer la que, a su juicio, resultara
idénea, factible y oportuna para ser instrumentada en el proceso electoral federal inmediato siguiente. Invitados
por el IFE. 1998.
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Convenciéon de Viena sobre Relaciones Diplomaticas (1961) las representaciones y el
personal diplomatico gozan de inviolabilidad inmunidad diplomatica, no de
extraterritorialidad frente al pais receptor; privilegios e inmunidades que también son
aplicables a las sedes consulares y al personal consular, conforme a la diversa Convencién

de Viena sobre Relaciones Consulares (1963»).42

La modificaciéon que, en lo fundamental, se propone introducir a la Minuta
proveniente de la Colegisladora consiste en la adicion de un Libro Sexto al Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales en el que se contengan, de manera integral y
armonica, las disposiciones que regulardn el ejercicio del derecho al voto de los mexicanos

. . ., . . . 4
residentes en el extranjero en la eleccién de Presidente de los Estados Unidos Mexicanos. **

La modalidad de voto propuesta por esta modificacion es la de el voto por correo

postal certificado.

Votar en el extranjero, teniendo en su poder la boleta electoral, no cancela, en si
mismo, el secreto al voto que el ciudadano tiene como derecho, en todo caso, deja el

ejercicio de ese derecho a su personal decision.

La solucién que se propone hace posible que, con las normas y procedimientos
necesarios, la autoridad electoral asegure y garantice, el secreto del voto emitido por los
ciudadanos que residen en el extranjero, desde el momento mismo que la boleta electoral

contenida dentro de un sobre cerrado llegue a su poder.

La vasta y afieja experiencia internacional en esta materia nos ensefia que todos los
paises que permiten el voto de sus nacionales que radican en el extranjero instrumentan
modalidades especificas, excepcionales, respecto de su sistema nacional de elecciones, y que
la modalidad de voto por correo es ampliamente utilizada y la que involucra a un mayor

numero de personas desde hace varios afios.

E. Reformas Electorales en México y Jurisprudencias del Tribunal Electoral del Poder

Judicial de la Federacion.

*2 Informe de los especialistas del IFE.
* COFIPE. Libro Sexto. Del Voto de los Mexicanos en el Extranjero. IFE. 2005.
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Hace poco menos de una década se llevaron a efecto en nuestro pais reformas
constitucionales tendientes a disefiar un esquema legal, con las modalidades necesarias, para
que los mexicanos residentes en el extranjero pudiesen sufragar en las elecciones federales,

especificamente en las que se realizan para renovar el Poder Ejecutivo Federal.

La Cédmara de Diputados aprobd reformas y adiciones a diversos articulos del Cdédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, para que en la eleccion federal del
2006 los mexicanos que se encuentren en el extranjero puedan sufragar para elegir al
Presidente de la Republica. En consecuencia, remitid a la colegisladora, Cadmara de

Senadores, la respectiva Minuta con proyecto de decreto

Definiciones y principios constitucionales y legales que rigen la funcion estatal de

organizar las elecciones.

La Constitucién mexicana, entre 1814 y 1990, no contuvo definiciones y principios
especificos para el ambito politico-electoral como tampoco, en especial, sobre la
organizacion de las elecciones o sobre el derecho al voto activo. Es a partir de las reformas
de abril 1990 que se incorporaron a la Constitucién®, adicionalmente a las normas y reglas
que regian de manera general y tradicional a la organizacion de las elecciones y el derecho al
sufragio, una serie de definiciones y principios que hoy son a los que debe sujetarse el
ejercicio de la funcidn electoral, el sufragio, asi como el funcionamiento del IFE y, por tanto,

deben quedar debidamente garantizados en el marco legal reglamentario45.

La definicién bdsica en relacion a la naturaleza de la funcion electoral que se adopté en
1990, fue la que se incluyo en el articulo 41 del texto fundamental en el sentido de que la

. P . .z 46 .z
organizacion de las elecciones federales es una funcion estatal™. Con ello se zanj6 la

4 Reformas de 5 de abril de 1990 a los articulos constitucionales: 5°, 35 fraccién 111, 36 fraccién 1, 41, 54, 60 y
73 fraccion VI, Base 32

“Tamayo y Salmoran, Rolando, Razonamiento y Argumentacién Juridica, UNAM, México, 2004, pags. 101 a
105y 111 yss.

*Se puede aceptar que el término funcién (en este caso electoral) podria verse con dos enfoques: el primero

desde el dngulo de las atribuciones o cometidos del Estado; el segundo, como ejercicio de ese cometido. La
primera cuestion interesa a la esencia misma del poder estatal, es decir, lo que por derivacion de ese poder y en
egjercicio de su Soberania se reserva el Estado como una atribucién que le corresponde de manera directa e
inmediata (al margen de que pueda contar para el ejercicio de tal atribucién con la participacién de otros
sujetos, publicos o privados, individual o colectivamente considerados). El segundo enfoque refiere, por su
parte, la forma en que se ejerce una atribucion especifica.
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discusion de muchos afios sobre el depositario primigenio de la responsabilidad en la

. 47
materia” .

La segunda definicién que se adoptd, y que resulta importante para este estudio, es la de
haber encargado a un organismo publico auténomo (después denominado en el COFIPE

Instituto Federal Electoral), el ejercicio de esa funcion estatal.

La tercera definicion consisti6 en el establecimiento a nivel constitucional de principios
que desde entonces rigen al ejercicio de dicha funcidn estatal electoral. Originalmente,
dichos principios fueron los de: certeza, legalidad, imparcialidad, objetividad y
profesionalismo™. En 1994, ya iniciado el proceso federal electoral para renovar los Poderes
Legislativo y Ejecutivo de la Unidn, los acontecimientos acaecidos entre enero y marzo

.. . , . ~ 4
hicieron necesaria una reforma més en abril de ese afio™.

Con esta reforma, en el tema que estamos revisando, se elimindé como principio rector el
de profesionalismo y se agreg6 el de independencia. Finalmente, con la tltima reforma
electoral de 1996™ se ratificé que: “En el ejercicio de esa funcion estatal, la certeza,

legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad seran principios rectores.”!

Adicionalmente, por estar intimamente vinculado al tema de los principios, ha de tenerse
en cuenta que también en 1996 se introdujo en el apartado IV del articulo 41 de la Carta

Magna el principio de constitucionalidad, el cual junto con el de legalidad de todos los actos

“Durante varios afios se debatié sobre si la funcién electoral debia ser del Estado en los términos apuntados en
la nota de pie de pagina anterior, o una funcién que se ejerciera bajo una regla de corresponsabilidad entre el
Estado, partidos politicos y ciudadanos. Por ejemplo, con la reforma constitucional de 11 de diciembre de 1986
se retomd el tema de la corresponsabilidad, al determinarse en el articulo 60 del texto fundamental, tercer
parrafo: “Corresponde al Gobierno Federal la preparacion,, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales.
La ley determinard los organismos que tendran a su cargo esa funcién y la debida corresponsabilidad de los
partidos politicos y de los ciudadanos...”;

*8 Para efectos de centrar el tema de los principios constitucionales debemos distinguir entre dos clases de ellos:
una primera clase consiste en el conjunto de los que se encuentran implicitos en la forma de Estado y de
Gobierno que se ha adoptado para la Nacién mexicana por las decisiones de los Constituyentes; la segunda
clase son principios explicitos que se han incorporado a partir de la dltima década del siglo XX para regir la
funcidn estatal electoral. la segunda clase son principios explicitos que se han incorporado a partir de la dltima
década del siglo XX para regir la funcién estatal electoral. Concretamente al andlisis de los descritos en
segundo lugar.

* Diario Oficial de la Federacion del 19 de abril de 1994.

Y Reforma a los articulos 36, 36, 41, 54, 56, 60, 74, 94, 99, 101, 105, 108, 110, 111, 116 y 122; se adicionaron
los articulos 98, 105 y 116; y se derogaron la fraccién VI del articulo 73 y el segundo pérrafo del articulo
tercero de los Articulos Transitorios del Decreto de reformas constitucionales de fecha 2 de septiembre de 1993
en el ambito federal; publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de agosto de 1996.

>! Primer pérrafo, in fine, del apartado III del articulo 41 constitucional vigente.
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y resoluciones electorales deben quedar garantizados mediante un sistema de medios de
impugnacion; sistema que ademds de ese objeto tiene como finalidad dar definitividad a las
diversas etapas del proceso electoral, asi como el de garantizar la proteccion de los derechos
politicos de los ciudadanos de votar, ser votado y de asociacion, en los términos previstos
por el articulo 99 de la misma Constituciéon. De igual manera, en 1996 se reform¢ la fraccion
II del articulo 105 de la Constitucién para remover la prohibicién que tenia la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion para conocer de acciones de inconstitucionalidad de normas
generales en materia electoral, con lo que se complement el sistema de justicia electoral de
tal manera que toda ley, acto o resolucion es justiciable desde el punto de vista de su

legalidad o de su inconstitucionalidad.

Resultan particularmente ilustrativas para entender el principio de constitucionalidad las
explicaciones del maestro italiano Gustavo Zagrebelsky, de quien se transcriben a
continuacion los siguientes parrafos: “El objetivo es condicionar y, por tanto, contener,
orientdndolos, los desarrollos contradictorios de la produccién del derecho, generados por la
heterogeneidad y ocasionalidad de las presiones sociales que se ejercen sobre el mismo.” (...)
”Como la unidad del ordenamiento ya no es un dato del que pueda simplemente tomarse
nota, sino que se ha convertido en un dificil problema, la antigua exigencia de someter la
actividad del ejecutivo y de los jueces a reglas generales y estables se extiende hasta alcanzar
a la propia actividad del legislador. He aqui, entonces, la oportunidad de cifrar dicha unidad
en un conjunto de principios y valores constitucionales superiores sobre los que, a pesar de
todo, existe un consenso social lo suficientemente amplio.” (...) ”’La ley, un tiempo medida
de todas las cosas en el campo del derecho, cede asi paso a la Constitucién y se convierte
ella misma en objeto de medicién.” (...) “En la nueva situacidon, el principio de

. . . ., .. . 32
constitucionalidad es el que debe asegurar la consecucion de ese objetivo de unidad.”

Por su parte el principio de legalidad tiene dos grandes enfoques. El primero tiene que ver
con el individuo en tanto particular frente al poder publico, tal como lo explica José Ovalle
Favela al diferenciar entre el principio de audiencia y el de legalidad (ambos recogidos en el
articulo 16 constitucional) apoyandose a tal efecto en lo resuelto por la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion, en el sentido de que el primero es indispensable respecto de los actos

>*Zagrebelsky, Gustavo, El Derecho Dictil, Editorial Trotta, Espaiia, Tercera Edicién, 1999, pag. 39.
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de molestia a los particulares (actos privativos), en tanto que “la garantia de legalidad es
aplicable a cualquier acto de autoridad que afecte o infrinja alguna molestia a los

particulares, sin privarlos de sus derechos (acto de molestia).53”

El segundo enfoque que es el que interesa a este estudio, por su parte, tiene que ver con la
actuacion de las autoridades, independientemente de que los actos o resoluciones resulten
privativos o de molestia para un particular. El principio de legalidad asi entendido, en
expresion de don Gabino Fraga, “consiste en que ningiin 6rgano del Gobierno puede tomar
una decision individual que no sea conforme a una disposicién general anteriormente
dictada.>™ EIl Magistrado Electoral José de Jests Orozco, siguiendo la linea de los maestros
Hans Kelsen y Ulises Schmill, explicita lo afirmado por el maestro Fraga respecto de este
principio, de la siguiente manera: “El principio de legalidad establece que todo acto de los
6rganos del Estado debe encontrarse fundado y motivado por el derecho en vigor; esto es, el
principio de legalidad demanda la sujecion de todos los 6rganos estatales al derecho; en
otros términos, todo acto o procedimiento juridico llevado a cabo por las autoridades
estatales debe tener su apoyo estricto en una norma legal (en sentido material), la que, a su
vez, debe estar conforme a las disposiciones de fondo y forma consignadas en la
Constitucion. En este sentido, el principio de legalidad constituye la primordial exigencia de
todo “Estado de derecho” en sentido técnico.” (...) “Es conveniente advertir que el principio
de legalidad alude a la conformidad o regularidad entre toda norma o acto inferior con
respecto a la norma superior que le sirve de fundamento de validez, por lo que opera en
todos los niveles o grados de la estructura jerarquica del orden juridico. De este modo, no es
unicamente en las relacion entre estos actos de ejecucion material y las normas individuales
— decision administrativa y sentencia — o, en la relacion entre estos actos de aplicacion y las
normas legales y reglamentarias, en donde se puede postular la legalidad o regularidad y las
garantfas propias para asegurarla, sino también en las relaciones entre el reglamento y la ley,

asi como entre la ley y la Constitucidn; las garantias de la legalidad de los reglamentos y de

>3 Ovalle Favela, José, Los Derechos del Pueblo Mexicano, Tomo III, Cdmara de Diputados y Grupo Editorial
Miguel Angel Porrida, México, 2003, pag. 176.
4 Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porrda, México, 2000, pag. 99
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la constitucionalidad de las leyes son, entonces, tan encomiables como las garantias de la

regularidad de los actos juridicos individuales.’>”

Apoya las anteriores opiniones la tesis de jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion que a continuacidn se transcribe:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. De acuerdo con el articulo
16 de la Constituciéon, todo acto de autoridad debe estar adecuada y
suficientemente fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha
de expresarse con precision el precepto legal aplicable al caso y, por lo
segundo, que también deben sefalarse, con precision, las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan tenido
en consideracion para la emision del acto; siendo necesario, ademads, que
exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es

decir, que en el caso concreto se configuren las hipotesis normativas.”®

El Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacién (TEPJF), por su parte, entre
algunas definiciones, ha publicado dos tesis de jurisprudencia de particular importancia que
sin duda ilustran el contenido de este estudio juridico; una relacionada al principio de
legalidad, la otra sobre los principios constitucionales y legales en general que se transcriben

a continuacion:

Bajo el rubro “PRINCIPIO DE LEGALIDAD ELECTORAL”, el TEPJF
fijo el siguiente criterio de jurisprudencia: “De conformidad con las
reformas a los articulos 41, fracciéon IV, 99, parrafo cuarto; 105, fraccion 11
y 116, fracciéon IV, incisos b) y d), de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como en términos de los articulos 186 y 189
de la Ley del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral, se

estableci6 un sistema integral de justicia electoral cuya trascendencia radica

%5 Orozco Henriquez, José de Jesus, Diccionario Juridico Mexicano, voz: Principio de legalidad, UNAM,
México, 1984, pags. 216y 217.
>® Apéndice 1995, Séptima Epoca, Segunda Sala, T III, Tesis 73, pig.52.
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en que por primera vez en el orden juridico mexicano se prevén los
mecanismos para que todas las leyes, actos y resoluciones electorales se
sujeten invariablemente a lo previsto en la Constitucion federal y, en su

caso, las disposiciones legales aplicables, tanto para

proteger los derechos politico-electorales de los ciudadanos mexicanos
como para efectuar la revision de la constitucionalidad o, en su caso,
legalidad de los actos y resoluciones definitivos de las autoridades

electorales federales y locales.”’

Bajo el rubro “ELECCIONES. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES Y
LEGALES QUE SE DEBEN OBSERVAR PARA QUE CUALQUIER
TIPO DE ELECCION SEA CONSIDERADA VALIDA”, el propio
Tribunal Electoral sefialo: “Los articulos 39, 41, 99 y 116 de la
Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos consagran los
principios que toda eleccién debe contener para que se pueda considerar
como valida. En el articulo 39 se establece, en lo que importa, que el pueblo
tiene en todo tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma
de su gobierno; el articulo 41, parrafo segundo, establece que la renovacion
de los poderes Legislativo y Ejecutivo se realizard mediante elecciones
libres, auténticas y periddicas; en el articulo 99 se sefiala que todos los
actos y resoluciones definitivos y firmes de las autoridades competentes de
las entidades federativas para organizar y calificar los comicios podran ser
impugnados ante la Sala Superior del TEPJF; por su parte el articulo 116
establece, en lo que importa, que las constituciones y leyes de los estados
garantizardn que las elecciones de los gobernadores de los estados se
realicen mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo, y que serdn
principios rectores de las autoridades estatales electorales, los de legalidad,
imparcialidad, objetividad, certeza e independencia. De las disposiciones
referidas se puede desprender cudles son los elementos fundamentales de

una eleccion democratica, cuyo cumplimiento debe ser imprescindible para

>7 Tesis S3ELJ 21/2001, Compilacién Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2002, del TEPJF.
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que una eleccion se considere producto del ejercicio popular de la
Soberania, dentro del sistema juridico-politico construido en la Carta
Magna y en las leyes electorales estatales, que estdn inclusive elevadas a
rango constitucional, y son imperativos, de orden publico, de obediencia
inexcusable y no son renunciables. Dichos principios son, entre otros, las
elecciones libres, auténticas y periddicas; el sufragio universal, libre,
secreto y directo; que en el financiamiento de los partidos politicos y sus
campaiias electorales prevalezca el principio de equidad; la organizaciéon de
las elecciones a través de un organismo publico y auténomo; la certeza,
legalidad, independencia, imparcialidad y objetividad como principios
rectores del proceso electoral, el establecimiento de condiciones de equidad
para el acceso de los partidos politicos a los medios de comunicacién
social, el control de la constitucionalidad y legalidad de los actos y
resoluciones electorales. La observancia de estos principios en un proceso
electoral se traducird en el cumplimiento de los preceptos constitucionales

antes mencionados.”®

Existen pocos desarrollos, por parte de las autoridades electorales mexicanas, de los
alcances de los demaés principios enunciados. Se consideran conceptos “dados” y por lo tanto

. . . . .1 59
S€ 1mvocan con frecuenma, pero €n muy escasas ocasiones se define su contenido™.

En el campo de la doctrina el Magistrado José de Jesus Orozco Henriquez, ha escrito
sobre estos principios que “ ... el principio de legalidad electoral postula la sujecion de todos
los 6rganos electorales al Derecho; en otros términos, todo acto o procedimiento electoral

llevado a cabo por los 6rganos o autoridades electorales debe tener su apoyo estricto en una

%% Tesis S3EL 010/2001, Compilacién Oficial de Jurisprudencia y Tesis Relevantes 1997-2002, del TEPJF.

> En el Diccionario de la Lengua Espafiola se define por: CERTEZA. “1. Conocimiento seguro y claro de algo.
2. Firme adhesién de la mente a algo conocible, sin temor de errar.”; INDEPENDENCIA. “1. Calidad o
condicién de independiente. 2. Libertad, especialmente la de un Estado que no es tributario ni depende de otro.
3. Entereza, firmeza de caracter. “ (“INDEPENDIENTE. Que no tiene dependencia, que no depende de otro. 2.
auténomo. 3. Dicho de una persona: Que sostiene sus derechos u opiniones sin admitir intervencién ajena. 4.
adv. Con independencia. Independiente de eso.”); “IMPARCIALIDAD. Falta de designio anticipado o de
prevenciéon a favor o en contra de alguien o algo, que permite juzgar o proceder con rectitud.”;
“OBJETIVIDAD. Cualidad de objetivo.” (OBJETIVO: Perteneciente o relativo al objeto en si mismo con
independencia de la propia manera de pensar o de sentir. 2. Desinteresado, desapasionado. 3. Que existe
realmente fuera del sujeto que lo conoce. 4. Dicho de un sintoma: Que resulta perceptible. 5. objeto (fin o
intento); 6. Blanco para ejercitarse en el tiro. 7. Cualquier otro objeto sobre el que se dispara un arma de tiro. 8.
Punto o zona que se pretende alcanzar u ocupar como resultado de una operacién militar. 9. Lente o sistema de
lentes de los instrumentos opticos, colocado en la parte que se dirige hacia el objeto.”.
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norma legal (en sentido material), la que, a su vez, debe estar conforme a las disposiciones
de fondo y forma consignadas en la Constitucion”. Por cuanto a los principios de certeza y

(13

objetividad manifiesta el mismo autor: exigen que los respectivos actos vy
procedimientos electorales se basen en el conocimiento seguro y claro de lo que
efectivamente es, sin manipulaciones ni adulteraciones y con independencia del sentir,
pensar o interés de los integrantes de los d6rganos electorales, reduciendo al minimo la
posibilidad de errar y desterrando en lo posible cualquier vestigio de vaguedad o
ambigiiedad, asi como de duda o suspicacia, a fin de que aquéllos adquieran el cardcter de
auténticos, atendiendo a las peculiaridades, requisitos o circunstancias que en los mismos
ocurren.” ... y con relacion a los de imparcialidad e independencia dice: “El principio de
imparcialidad exige que los drganos electorales actien y decidan en el marco de sus
atribuciones, de manera objetiva, atendiendo exclusivamente a los méritos y caracteristicas
propias del asunto en cuestion, por encima de sus preferencias politicas, es decir,
supeditando cualquier interés personal o partidario al servicio de la voluntad del ciudadano y
de la democracia.” (...) “Por su parte, el principio de independencia — consagrado como tal a
partir de la reforma de 1993 — propugna que los d6rganos electorales puedan actuar con
autonomia y libertad frente a los demds 6rganos del poder publico y las eventuales presiones
de los diversos partidos politicos, a fin de estar en aptitud de actuar y resolver en sus méritos,

conforme a Derecho y de manera objetiva e imparcial, los asuntos de su competencia.”®

El Instituto Federal Electoral (IFE) ha definido los principios constitucionales para el
ambito administrativo de su actuacion; de la siguiente manera: “1. CERTEZA. Alude a la
necesidad de que todas las acciones que desempefie el Instituto Federal Electoral estén
dotadas de veracidad, certidumbre y apego a los hechos, esto es, que los resultados de sus
actividades sean completamente verificables, fidedignos y confiables. 2. LEGALIDAD.
Implica que en todo momento y bajo cualquier circunstancia, en el ejercicio de las
atribuciones y el desempefo de las funciones que tiene encomendadas el Instituto Federal
Electoral, se debe observar, escrupulosamente, el mandato constitucional que las delimita y
las disposiciones legales que las reglamentan. 3. INDEPENDENCIA. Hace referencia a las

garantias y atributos de que disponen los 6rganos y autoridades que conforman la institucion

% El magistrado de la Sala Superior del TEPJF José de Jestis Orozco publicé ese trabajo en la revista Justicia
Electoral del TEPJF, nimero 9, México, 1977, pags. 104 y 105. También puede verse para tener otras
definiciones de los principios electorales el libro del Secretario General del TEPJF, Flavio Galvan Rivera,
Derecho Procesal Electoral, McGrawHill, México, 1997, pag. 70 y ss.
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para que sus procesos de deliberacion y toma de decisiones se den con absoluta libertad y
respondan dnica y exclusivamente al imperio de la ley, afirmdndose su total independencia
respecto a cualquier poder establecido. 4. IMPARCIALIDAD. Significa que en el desarrollo
de sus actividades, todos los integrantes del Instituto Federal Electoral deben reconocer y
velar permanentemente por el interés de la sociedad y por los valores fundamentales de la
democracia, supeditando a éstos, de manera irrestricta, cualquier interés personal o
preferencia politica. 5. OBJETIVIDAD. Implica un quehacer institucional y personal
fundado en el reconocimiento global, coherente y razonado de la realidad sobre la que se
actia y, consecuentemente, la obligacién de percibir e interpretar los hechos por encima de
visiones y opiniones parciales o unilaterales, maxime si éstas pueden alterar la expresién o

. . . . 1
consecuencia del quehacer institucional.” ®

Es importante considerar que esas definiciones y principios constitucionales son
norma obligatoria. Por ello, no debe confundirse el alcance que tiene el segundo parrafo del
articulo 2° del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), que
determina para los casos en que es necesario recurrir a la interpretacion de sus normas que
esto se hard conforme a los criterios gramatical, sistemdtico, funcional, y en dltima instancia
conforme a los principios generales del derecho®, con el de los principios establecidos
expresamente en el texto fundamental, los cuales tienen el caricter de normas juridicas.
Puesto de otra manera, el primer supuesto legal que permite acudir a los principios generales
del derecho tiene que ver con las llamadas “lagunas de la ley”, por lo que solamente en
ausencia de ella se pueden aplicar; mientras que los principios constitucionales expresos son,
en si mismos, ‘“normas obligatorias” que deben cumplirse por todas las autoridades, en el
ambito de sus respectivas competencias: al legislar, al ejecutar la ley, asi como al resolver

los conflictos que puedan presentarse.

En consecuencia, el Congreso de la Union al legislar en materia electoral debe
asegurar que las normas que expide en la materia se ajustan estrictamente y cumplen con los

principios constitucionales aludidos. En este sentido queda en su d&mbito de responsabilidad,

® P4gina de internet: www. ife.org.mx,

%2 Clavel Arévalo, Estudios de Derecho Administrativo, apartado “La doctrina de los principios generales del
derecho y las lagunas del ordenamiento administrativo”, altamente ilustrativo. Editorial Civitas, Madrid,
Espafia, 1992, pag. 47 y ss.
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al establecer las normas juridicas reglamentarias, que las mismas sean conformes a dichos
principios (en todo caso, no debe perderse de vista que se puede impugnar la posible

inconstitucionalidad de esas normas generales ante el Poder Judicial de la Federacion).

Por otra parte, también en el &mbito de las definiciones y principios constitucionales
que rigen la organizacién de las elecciones deben considerarse las introducidas también en
1996 para definir que: “La renovacion de los poderes Legislativo y Ejecutivo se realizard

mediante elecciones libres, auténticas y periédicas, conforme a las siguientes bases:..%.”

En realidad esta adiciéon lo que hizo fue elevar a rango constitucional lo que ya
formaba parte de nuestro orden juridico, toda vez que, entre otras normas internacionales®,
tanto en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos ® como en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos®®, instrumentos ratificados por México, se
establecieron disposiciones especificas en ese sentido. Esta referencia a los instrumentos
internacionales cobra singular importancia a la luz de la interpretacién que la Suprema Corte
ha hecho de la jerarquia de normas establecida en el articulo 133 de nuestro texto
fundamental, por la cual concluyé que la Constitucion es la Ley Suprema sobre la cual no
existe norma alguna, pero también que los “tratados internacionales se encuentran en un

segundo plano inmediatamente debajo de la Ley Fundamental y por encima del derecho

%3 Segundo parrafo del articulo 41 constitucional vigente.

% En la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre adoptada en Bogota, Colombia, en
1948, en su articulo XX se establecio lo relativo al “Derecho de Sufragio y participacion en el gobierno”, en
los siguientes términos: “Toda persona legalmente capacitada, tiene derecho de tomar parte en el gobierno de
su pafs, directamente o por medio de sus representantes, y de participar en las elecciones populares, que serdn
de voto secreto, genuinas, periddicas y libres.”.

65 Adoptada mediante resolucién del 22 de noviembre d 1969; aprobada por el Senado de la Repiiblica el 18 de
diciembre de 1980; el instrumento de adhesién es de fecha de 24 de marzo de 1981 y entré en vigor en esa
misma fecha. Originalmente México estableci6 reserva al parrafo 2° del articulo 23 de la Convencidn, sobre el
voto activo y pasivo asi como sobre el derecho de asociacién de los ministros de culto religioso.
Posteriormente (con base en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 16 de enero de 2002)
modificé la reserva para mantenerla solamente sobre el derecho pasivo de voto y el derecho de asociacién de
dichos ministros; ; en concordancia con el actual texto del articulo 130 constitucional.

66 Adoptado mediante resolucién 2200 (XXI) de la Asamblea General de la ONU del 16 de diciembre de 1966,
con entrada en vigor el 23 de marzo de 1976; publicacién en el Diario Oficial de la Federacién del 20 de mayo
de 1981 y e de erratas el 22 de junio de ese mismo afio. Al igual que en el caso de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, originalmente México establecié reserva al articulo 25 del Pacto, sobre el voto
activo y pasivo asi como sobre el derecho de asociacién de los ministros de culto religioso. Posteriormente
(con base en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 16 de enero de 2002) modificé la
reserva para mantenerla solamente sobre el derecho pasivo de voto y el derecho de asociacién de dichos
ministros; en concordancia con el actual texto del articulo 130 constitucional.
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7 . . . .
federal y local.®” Por lo tanto, esos instrumentos internacionales se encuentran por encima,

segtn la SCJIN, de nuestras leyes federales, incluyendo el COFIPE.

Dicho lo anterior, a continuacidn se transcriben los articulos pertinentes al tema que
estudiamos de ambos instrumentos internacionales que son derecho positivo mexicano, los

cuales sefialan:

e La Convencién Americana, en su articulo 23:

“Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades:
a) de participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente
o por medios de representantes libremente elegidos;
b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas y auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que

garantice la libre expresion de la voluntad de los electores, y

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las

funciones publicas de su pais.

2. Laley debe reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que
se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad,
nacionalidad, residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental,

condena, por juez competente, en proceso penal.”

e El segundo instrumento internacional citado, conocido como Pacto de San

José, en su articulo 25:

57 Tesis de Jurisprudencia, Novena Epoca, Pleno, Semanario Judicial de la Federacién, Tomo X, noviembre de
1999, tesis: P. LXXVII/99, pag. 46.
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“Todos los ciudadanos gozaran , sin ninguna de las distinciones sefialadas en
el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y

oportunidades:

a) Participar en los asuntos de publicos, directamente o por medio de

representantes libremente elegidos;

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que

garantice la libre expresion de la voluntad de los electores;

c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las

funciones publicas de su pais.”

Como se puede apreciar, el articulo 41 de nuestra Constitucién confirma la adopcién
de los conceptos de elecciones libres, auténticas y periddicas incorporados en los
instrumentos internacionales, para reforzar el marco normativo nacional. En este sentido, los
procesos comiciales deben llevarse a efecto con una periodicidad cierta y conveniente para
que las autoridades producto de ellos gocen de la legitimidad que otorga el apoyo del
electorado; deben por supuesto quedar exentos de cualquier factor que impida que los
electores puedan sufragar con absoluta libertad, pero también debe garantizar que no se
impida bajo un esquema razonable de libertad la participacion de las organizaciones
politicas, de tal manera que el régimen politico-electoral en su conjunto garantice que la
participacion en la contienda comicial es real, en condiciones satisfactorias de equidad para
todos los participantes y que el voto de los electores serd respetado y contabilizado

debidamente.

De manera ultima, pero no por ser menos importante, también ha de considerarse que
conforme a las definiciones del articulo 41 constitucional, en el segundo parrafo de su
apartado III: “El Instituto Federal Electoral serd autoridad en la materia, independiente en

sus decisiones y funcionamiento ...” Esto refuerza el principio general de independencia de
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la funcién electoral, pero implica que el IFE no queda subordinado a Poder o instancia

alguna (sea nacional menos si es extranjera) para desempefiar sus funciones.

F. El principio de igualdad ante la ley y la extraterritorialidad de la ley. Condiciones

juridicas que gravitan sobre el tema del voto de los mexicanos en el extranjero.

En nuestro sistema juridico existen dos temas que resultan fundamentales para el
andlisis y la posible decision sobre el voto de los mexicanos en el extranjero, cualquiera que
sea el esquema o modalidad que se llegase a adoptar. Estos dos temas son: el principio de
igualdad ante la ley por una parte; y el problema de la extraterritorialidad de la ley, por la

otra.

El principio de igualdad ante la ley desborda el &mbito puramente electoral; pero
le es aplicable de manera absoluta. Practicamente existe una posicion undnime de la doctrina
constitucional respecto a la aplicacion universal de este principio; sin embargo, también es
reconocido de manera generalizada que el concepto de igualdad no ha sido dnico ni
invariable. A continuacién se citardn, para ilustrar el anterior aserto, a algunos tratadistas
seleccionados por que se considera que sus posiciones resultan ilustrativas del debate en su
conjunto, sin que ello signifique que asi se pretende agotar el inmenso y complicado abanico

de posiciones doctrinarias que existen sobre este tema.

Asi, el profesor Angel Latorre considera que “.. llamamos justo a un acto o
incluso a la ley misma, en cuanto respeta un criterio basico de igualdad”; y este criterio
radica fundamentalmente para ese autor, siguiendo a Aristételes (principio de que los iguales
han de ser tratados como iguales y los desiguales como desiguales), en que: “Admitido que
los casos andlogos han de ser tratados andlogamente y los desiguales en forma desigual, la
cuestion estd en determinar qué casos son andlogos y cudles no. Es decir, cudles han de ser

los criterios para establecer la semejanza o desemejanza.”®®

En cambio otro gran maestro espafiol, Manuel Atienza, considera que el concepto

es variado y multivoco por lo que inicia su andlisis diciendo: “La expresion igualdad tiene,

%Latorre, Angel, Introduccién al Derecho. Ariel. Barcelona. 1991. pag. 44.
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en el lenguaje juridico, politico y ético una amplia gama de significados.”®

, para desarrollar
después los multiples enfoques que se le han dado a dicha expresion, concluyendo que en la
Constitucion Espafiola de 1978 existen al menos los siguientes conceptos de igualdad: a)
igualdad de trato; b) igualdad material o igualdad en la ley; c) igualdad ante la ley; d)
igualdad politica o igualdad en la participacion; y e) igualdad en el resultado de la

distribucion.

En lo que nos interesa, este destacado autor considera la distincién entre dos tipos
de igualdad politica y de democracia; para €l “una cosa es la igualdad en los procesos de
eleccion de los representantes politicos para elegir o ser elegido (articulo 23 de la
Constitucion) — que es lo que caracteriza a la democracia representativa; y otra cosa es la
igualdad politica entendida como reparto igual del poder politico entre los miembros de la
sociedad, que es lo que define a la democracia directa o participativa.” También distingue
entre la igualdad politica™ de la igualdad ante la ley y la igualdad en la ley de la siguiente
manera: “La igualdad ante la ley viene a coincidir, en amplia medida, con lo que antes se ha
denominado justicia del acto: implica que las normas deben aplicarse de manera igual a
casos iguales, lo que, a su vez, presupone la existencia previa de normas generales, es decir,
de normas cuyos destinatarios son, al menos potencialmente, todos los miembros de una
comunidad (por ejemplo, todos los ciudadanos de un Estado). Pero la igualdad ante la ley —
una de las conquistas histdricas de la burguesia — no es una nocién puramente formal, en
cuanto supone también, o ha llegado a suponer, la exigencia de que la ley no discrimine por
razones de nacimiento, raza, sexo, religion, etcétera.” (...) “La igualdad en la ley implica
todavia algo mads, a saber, la exigencia de que la ley nos haga , o contribuya a hacernos,
efectivamente iguales; ..es decir se trata de que la ley persiga como objetivo igualarnos en
cuanto a ciertas caracteristicas (asegurando unos minimos econdmicos, sanitarios o
educativos), lo que supone, ya que las caracteristicas de base son distintas, que el trato debe
ser desigual. Esta idea de igualdad material, pero limitada, esta vinculada —como luego
veremos — al estado social, intervensionista, de Derecho y con los denominados derechos

;. . 71
econdmicos, sociales y culturales.”

% Atienza, Manuel, Introduccién al Derecho. Distribuciones Fontamara. edicién corregida. México. 1998.
pag. 92y ss.

7% Este autor espafiol entiende por igualdad politica “en cuanto a igualdad para participar en los procesos de
elaboracion de las normas juridicas”. Idem. Pag. 98

! Idem. P4g. 98.
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Por su parte el constitucionalista mexicano Ignacio Burgoa sostiene:
“Juridicamente la igualdad se traduce en que varias personas, en nimero indeterminado, que
se encuentren en una determinada situacidon, tengan la posibilidad y capacidad de ser
titulares cualitativamente de los mismos derechos y de contraer las mismas obligaciones que
emanan de dicho estado. En otras palabras, la igualdad desde un punto de vista juridico, se
manifiesta en la posibilidad y capacidad de que varias personas numéricamente
indeterminadas, adquieran los derechos y contraigan las obligaciones derivados de una cierta

»72Y concluye: “En sintesis, la igualdad desde

y determinada situacién en que se encuentran.
el punto de vista juridico implica la posibilidad o capacidad que tiene una persona de
adquirir derechos o contraer obligaciones, cualitativamente, propios de todos aquellos

sujetos que se encuentren en su misma situacion juridica determinada.””?

La Constitucién mexicana establece tal principio de igualdad en varios de sus
articulos (fundamentalmente en los siguientes preceptos: 1°, 3°, 4°, y 13). Adicionalmente,
varios instrumentos internacionales establecen el principio de igualdad”, entre ellos los que
ya hemos comentado antes respecto al principio de legalidad, que en el tema de igualdad

preceptian lo siguiente:

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en su articulo 26:

“Todas las personas son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminacion a
igual proteccion de la ley. A este respecto, la ley prohibiré toda discriminacion y
garantizard a todas las personas proteccion igual y efectiva contra cualquier
discriminacion por motivo de raza, color, sexo, idioma, religién, opiniones
politicas o de cualquier indole, origen nacional o social, posicion econdmica,

nacimiento o cualquier otra condicion social.”

7 Burgoa O., Ignacio, Las Garantias Individuales. Editorial Porria. México. 1972. pag. 273.

7 1dem. Pag. 276.

" En materia politica deben tenerse presentes tanto la Convencién sobre los Derechos Politicos de la Mujer,
adoptada en Nueva York el 31 de marzo de 1953, ratificado por México en 23 de marzo de 1981; y la
Convencién Interamericana sobre Concesion de los Derechos Politicos a la Mujer, también adoptada en Nueva
York el 20 de diciembre de 1952 y ratificada por México el mismo 23 de marzo de 1958; instrumentos que
postulan la igualdad politica entre mujeres y hombres, asi como genéricamente la igualdad entre ellos en
materia de derechos humanos.
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También en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, se redactd el

articulo siguiente:
“Articulo 24. Igualdad ante la ley.

Todas las personas son iguales ante la ley. En consecuencia, tienen

derecho, sin discriminacion, a igual proteccion de la ley.”

En este tema que analizamos la SCIN ha fijado, entre muchos criterios sobre la

igualdad ante la ley, una tesis que parece muy relevante para este estudio. Bajo el rubro

IGUALDAD. LIMITES A ESTE PRINCIPIO, sostiene:

“La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que todos
los hombres son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion
alguna por razén de nacionalidad, raza, sexo, religion o cualquier otra condicidon
o circunstancia personal o social, de manera que los poderes publicos han de
tener en cuenta que los particulares que se encuentren en la misma situacion
deben ser tratados igualmente, sin privilegio ni favor. Asi, el principio de
igualdad se configura como uno de los valores superiores del orden juridico, lo
que significa que ha de servir de criterio basico para la produccién normativa y
su posterior interpretacion y aplicacion, y si bien es cierto que el verdadero
sentido de la igualdad es colocar a los particulares en condiciones de poder
acceder a derechos reconocidos constitucionalmente, lo que implica eliminar
situaciones de desigualdad manifiesta, ello no significa que todos los individuos
deben ser iguales en todo, ya que si la propia Constitucion protege la propiedad
privada, la libertad econdémica y otros derechos patrimoniales, esta aceptando
implicitamente la existencia de desigualdades materiales y econdmicas; es decir,
el principio de igualdad no implica que todos los sujetos de la norma se
encuentren siempre, en todo momento y ante cualquier circunstancia, en
condiciones de absoluta igualdad, sino que dicho principio s e refiere a la
igualdad juridica, que debe traducirse en la seguridad de no tener que soportar un

perjuicio (o privarse de un beneficio) desigual e injustificado. En estas
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condiciones, el valor superior que persigue este principio cosiste en evitar que
existan normas que, llamadas a proyectarse sobre situaciones de igualdad de
hecho, produzcan como efecto de su aplicacion la ruptura de esa igualdad al
generar un trato discriminatorio entre situaciones andlogas, o bien, propicien
efectos semejantes sobre personas que se encuentran en situaciones dispares, lo

que se traduce en desigualdad juridica.””

Se cierran estas consideraciones sobre el principio de igualdad con la trascripcion de
algunos conceptos de Jos¢ Woldenberg y Luis Salazar. Para esos autores: “La igualdad
juridica y politica de todos los ciudadanos es el segundo valor fundamental de la democracia
moderna. Este valor no significa que se cancelen todas las diferencias o incluso
desigualdades de corte econdmico, social, cultural o fisico, sino que ninguna de tales
diferencias o desigualdades pude legitimar el dominio de unos seres humanos sobre otros y,
por ende, la preeminencia politica de los primeros sobre los segundos. Por eso es un
principio basico de los procedimientos que cada ciudadano tenga derecho a un voto y sélo a
un voto, y que ningin voto valga mas que los demés.”; y sefialan: “Pero el valor de la
igualdad politica no sélo se realiza en los comicios: implica, por lo contrario, que todo
ciudadano goza de los mismos derechos y de las mismas obligaciones y, por consecuencia,
que no existan grupos, clases o capas sociales privilegiadas con derechos politicos
especiales, lo que explica que las normas juridicas democraticas tengan que ser universales
al disponer los derechos y las obligaciones de todos los ciudadanos, y que nadie — persona o

grupo — pueda pretender colocarse por encima del imperio de la legalidad.

Siendo estas normas universales, su aplicacion deberd ser igualitaria, sin excepcion de
personas o intereses especificos.” (...) “La igualdad democratica, por ende, no se opone a las
diferencias sociales y culturales; tampoco impide las distinciones por mérito o por
capacidades de determinado tipo. No es una igualdad igualitarista o uniformadora, que
pretenda abolir el pluralismo y la diversidad constitutivos de las sociedades modernas....L.o
unico que excluye taxativamente es la pretension de convertir las diferencias en privilegios y
las desigualdades en coartada para someter a otros seres humanos, pues se basa en el

supuesto esencial de que ninguna diferencia o desigualdad puede justificar una presunta

>Tesis de Jurisprudencia 1./J.81/2004, Primera Sala, Semanario Judicial de la Federacion, Tomo XX, octubre
de 2004, pagina 99.
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superioridad politica o un pretendido derecho exclusivo de autoridad sobre los demds, y de
que, por lo tanto, ningin ser humano vale politicamente mds que otro... la igualdad
democrdtica implica una ética de la equidad en el trato social, es decir, un reconocimiento y
respeto estricto de los derechos civiles y politicos de todos y cada uno de los ciudadanos,
independientemente de su edad, sexo, fe religiosa, ocupaciones o rango socioeconémico. En
este sentido, la cultura democratica promueve un trato igualitario, equitativo, hacia todos los
seres humanos, y rechaza toda ideologia racista, sexista, o clasista que sostenga la sedicente

superioridad natural de una raza, de un género o de una clase social”.”®

De igual manera, la extraterritorialidad de la ley (o, en su caso, territorialidad) se
vuelve un tema fundamental en relacion al voto de los mexicanos en el extranjero. En tanto
la mayoria de las normas que se llegaren a expedir con ese propdsito tendrdn que aplicarse,
necesariamente, fuera del 4mbito de la Soberania y jurisdicciéon del Estado mexicano, es
incontestable que enfrentamos el problema de cudl seria el alcance que tendrian dichas
normas juridicas, las demds de cardcter administrativo-electoral que dictara el IFE con base

en ellas y, respecto del sistema contencioso electoral, en tanto se aplicaran en el extranjero.

La Doctrina mexicana (y también la extranjera) en el ambito del Derecho
Internacional, acepta de manera generalizada que la figura de la extraterritorialidad aplicada
a personas integrantes de los servicios diplomdticos de los Estados, bienes y cosas (locales
afectos a las misiones diplomadticas, vehiculos, documentos, archivos, etcétera), asi como las
personas dedicadas a esos servicios en el extranjero hoy es una ficcion, dado que conforme a
la Convencion de Viena de 1961 (y otros instrumentos internacionales posteriores), lo que

. . . . . 77
existe es un sistema de inmunidades para personas, bienes y cosas .

Por tanto, la extraterritorialidad con este enfoque no resultaria aplicable al asunto
que estudiamos en tanto se vea en relacion con las sedes fisicas y funcionarios diplomaticos

(con excepcion de lo relativo a contratacion de locales adicionales y servicios, traslado de

7® Salazar Luis y Woldenberg José, Principios y Valores de la Democracia. Cuadernos de Divulgacién de la
Cultura Democratica. IFE. 1993. pags. 30 y 31.

77 Sepilveda, César, Derecho Internacional. Editorial Porrda. México. 1998. pag. 158; y Rodriguez y
Rodriguez, Jests. voz: Extraterritorialidad. en Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM. 1983. pags. 172 y 173; Seara Vazquez, Modesto Derecho Internacional Publico. Editorial
Porrda. México. 1993. pag. 228 y ss.
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documentacion y materiales, etcétera, para realizar recepcion de los votos de los ciudadanos
en el extranjero); sin embargo, la extraterritorialidad tiene otro dngulo como excepcion al
principio de territorialidad de las leyes que si importa y tiene vigencia plena para las
relaciones juridicas que nacen de leyes nacionales que se pretende tengan aplicacion fuera

del territorio del Estado generador de las mismas.

Este principio de territorialidad significa que “...ciertas normas que emanan de las
autoridades competentes de un Estado se aplican a todas las personas, actos y hechos
juridicos ubicados o celebrados en los limites del territorio de dicho Estado.” (...) “Existen,
en la actualidad, dos elementos que nos permiten determinar la competencia legislativa
internacional de un Estado: su territorio y sus nacionales. El campo de aplicaciéon de sus
leyes se determina entonces en funcién e estos dos elementos: la territorialidad y la
personalidad. Una norma es territorial si su dmbito de aplicacién es espacial y se limita al
territorio del Estado; es personal si se dirige a una cierta clase de personas (con un status
juridico especifico), estén o no dentro de los limites del territorio del Estado del cual
emanan; en este ultimo caso se dice que la ley sigue a la persona.” (...) “La territorialidad de
una ley se define, entonces, en funcién del érgano legislador que la emitié y no en absoluto,
ya que una norma territorial en cierto Estado puede recibir aplicacidon fuera del territorio de
dicho Estado, si un pais extranjero prevé su aplicacion por medio de una regla de conflicto

para darle solucion a un problema de conflicto de leyes.””®

El problema de la aplicacion del derecho fuera del territorio o jurisdiccion del
Estado del que emana conlleva otros que escapan al enfoque central, como son: el del
territorialismo’” (aplicacion del derecho nacional sobre el extranjero), el cardcter que se le
puede reconocer (como derecho o como hecho), la interpretacion y la prueba cuando se

aplica el derecho extranjero, etc.

Belair, Claude, voz: Territorialidad de las Leyes, Diccionario Juridico Mexicano, op.cit. pag. 266.

"No se debe olvidar que en México se sigue manteniendo un sistema basado en el territorialismo, por el cual
priva, de manera general, la aplicacién del derecho mexicano sobre el de otros Estados en el territorio nacional.
Esta regla general se encuentra en el Cddigo Civil Federal, que establece en su articulo 12: “Las leyes
mexicanas rigen a todas las personas que se encuentren en la Republica, asi como los actos y hechos ocurridos
en su territorio o jurisdiccién y aquellos que se someten a dichas leyes, salvo cuando estas prevean la
aplicacién de un derecho extranjero y salvo, ademads, lo previsto en los tratados y convenciones de que México
sea parte.” Asi en los articulos 13 y 14 fija las reglas generales para la aplicacién del derecho extranjero en
México.
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Lo cierto es que ya se legislo el voto de los mexicanos en el extranjero, bajo la modalidad de
correo postal, habrd aspectos delicados, inclusive, problemas serios a resolver, que tienen

relacion con los principios de extraterritorialidad o territorialidad (segin se quiera ver).

Existen algunos precedentes interesantes de nuestros tribunales en esta materia, de

entre los cuales, por resultar pertinente y claro, se cita el siguiente:

“LEYES PROCESALES. PRINCIPIO GENERAL QUE RIGE SU
APLICACION EN EL ESPACIO. El Principio general que rige la
aplicacion de la ley procesal en el espacio, consiste en que la
normatividad aplicable es la del territorio donde se actde. Para limitar
o excluir el imperio de esta regla, es necesario que exista una
disposicion expresa que contenga casos especificos de excepcidn, en
los que se autorice la aplicacion del derecho extranjero. De modo que
si no existen disposiciones legales expedidas por el legislador
mexicano, o tratados o convenciones aprobados conforme a la Carta
Magna, en los que se contemple que ciertos actos de los érganos
jurisdiccionales mexicanos se atengan a las leyes procedimentales
extranjeras, éstas, no pueden ser aplicables. Como ejemplo de tal
permision de extraterritorialidad, se puede citar el contenido de la
convencion de La Haya, en donde se establecié que los jueces de los
paises que la suscribieron, al remitir una carga rogatoria a los de otro
pais, pueden pedir que el acto procesal encomendado se lleve a cabo
de acuerdo con las leyes procesales vigentes en el pais del

requerimiento.”

Definiciones y principios constitucionales y legales que rigen el ejercicio del derecho de

vOto activo.

Por lo que hace al derecho de voto activo nuestro sistema constitucional establece las

definiciones y principios siguientes:

80 Semanario Judicial de la Federaci6n, Tribunales Colegiados de Circuito, Octava Epoca, Tesis Aislada, Tomo
VII, febrero de 1991, pag. 181. En el mismo sentido ver las tesis: EXTRATERRITORIALIDAD DE LAS
LEYES., Semanario Judicial de la Federacién, Tercera Sala, Quinta Epoca, Tesis Aislada, Tomo XXXVIII,
pag. 428.; LEYES DE LOS ESTADOS. TERRITORIALIDAD DE LAS. Semanario Judicial de la Federacién,
Tercera Sala, Quinta Epoca, Tesis Aislada, Tomo XXXVII, pag. 1729
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El articulo 35 de la constitucién estatuye, en lo que nos interesa, que son prerrogativas del
ciudadano “votar en las elecciones populares”. Por su parte el articulo 36 establece como
obligacion de los ciudadanos: “votar en las elecciones populares en los términos que sefiale

la ley”.

El dltimo precepto constitucional citado se modificé con la reforma publicada el 22 de
agosto de 1996, para eliminar la expresion “en el distrito electoral que le corresponda”,
como demarcacidn electoral para ejercer el derecho al sufragio, de tal manera que se
removiera el obstdculo que, algunos esgrimian existia en ese precepto, para el voto de los
mexicanos en el extranjero. Con base en esa reforma, al adecuarse el COFIPE en noviembre
del mismo afio citado, se introdujo un articulo transitorio (Octavo), por el que se instruia a la
Secretaria de Gobernacion a establecer el programa conforme al cual se crearia el Registro
Nacional de Ciudadanos y la expedicion de la Cédula de Identidad Ciudadana, para su
utilizacién en el proceso electoral federal de 2000; de igual manera, se ordené que el IFE
integrara una comision de especialistas que se abocara al estudio de las modalidades para el
voto de los mexicanos en el extranjero, para proponer ante las instancias competentes las

reformas legales pertinentes®'.

La reforma de hace poco menos de una década que comentamos reforzaba la intencidon de
facilitar el voto de los electores mexicanos fuera del territorio nacional, pues en realidad la
ley electoral rompié la definicién constitucional del voto dentro del distrito electoral del
domicilio del elector hace muchos aﬁosgz, permitiendo el voto de los llamados “electores en
transito” primero mediante el sistema de listas adicionales en las mesas de casilla y después

en casillas especiales.

8 Como se conoce, lo anterior se cumplié por parte del IFE, al haberse elaborado el estudio correspondiente;
sin embargo, a la fecha no se ha establecido el Registro ni expedido la Cédula, como tampoco concretado la
parte legislativa para hacer efectivo el voto de los mexicanos en el extranjero. Una cuestién importante es que
el legislador de 1996 penso6 la solucién del voto de los mexicanos en el extranjero sobre la base del Registro
Nacional de Ciudadanos y de la Cédula respectiva.

52 Por lo menos desde la primera Ley electoral (2 de julio de 1918) posterior a la Constitucién de 1917, se
establecid una excepcién para votar en otra casilla a favor de los militares; y por reforma de 28 de diciembre de
1963 al articulo 84 de la Ley Electoral Federal de 1951, se establecid la posibilidad del voto fuera del lugar del
domicilio.
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Por otra parte, en 1977, entre otras muchas definiciones importantes, se establecié en el
texto constitucional que el voto activo (sufragio es el concepto que usa la Constitucion) debe
ser: universal, libre, secreto y directo (el COFIPE establece adicionalmente a esas cuatro

L. . . 4
caracteristicas la de ser personal e intransferible®").

Como ya se ha senalado, diversos instrumentos internacionales ratificados por México
como la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y como en el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos® , establecieron disposiciones sobre las caracteristicas del

voto activo:

La Convencion Americana en su articulo 23 senala:

3. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y

oportunidades:

a)

b) de votar y ser elegidos en elecciones periddicas y auténticas,
realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que

garantice la libre expresion de la voluntad de los electores, y

4. La ley debe reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que

se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad,

%3 La reforma politica de 1° de diciembre de 1977, publicada en el Diario Oficial del 6 de ese mes y afio, entre
las modificaciones que introdujo, se encontraba la adicién de cinco parrafos al articulo 41 constitucional, de los
cuales el tercero era idéntico al hoy segundo parrafo, primera frase, del apartado I del articulo 41 constitucional
vigente.

% Articulo 4, parrafo 2 del COFIPE.

% También recuérdese que en la Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre: “Toda
persona legalmente capacitada, tiene derecho de tomar parte en el gobierno de su pais, directamente o por
medio de sus representantes, y de participar en las elecciones populares, que serdn de voto secreto, genuinas,
periodicas y libres.”
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nacionalidad, residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental,

condena, por juez competente, en proceso penal.”

e El Pacto de San José en su articulo 25 dispone:

“Todos los ciudadanos gozaran , sin ninguna de las distinciones sefialadas en
el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y

oportunidades:

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas,

realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que

garantice la libre expresion de la voluntad de los electores;

Ahora bien, cada uno de los principios que se atribuyen al sufragio han sido motivo
de analisis amplio y se ha llegado a consensos bastante uniformes sobre sus alcances. A
continuacion referimos algunas de las definiciones de ellos que consideramos son lo
suficientemente claras y certeras para identificar claramente los alcances que tienen cada uno

de esos conceptos.

Es generalmente aceptado que la universalidad del voto existe “cuando no se
restringe ni por razén de la riqueza (censitario) ni por razoén de la capacidad intelectual
(capacitario). El sufragio universal significa que el cuerpo electoral estd compuesto por todos
los ciudadanos — sin discriminacién de grupos sociales especificos — que cumplen

determinadas condiciones (nacionalidad, edad, goce de los derechos civiles y politicos e
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inscripcion en el censo). Fuera de estas condiciones de cardcter técnico, cualquier otra
resulta inadmisible o incompatible con la universalidad del sufragio, que hoy constituye una

conquista irrenunciable de los Estados democraticos.” *

La condicion de voto libre se presenta “cuando no esta sujeto a presion intimidacion

o coaccion alguna.” ®’

El voto es secreto “cuando su emision se efectia de tal modo que no es posible
conocer, respecto de cada votante, en que sentido ha manifestado su voluntad. El principio
del voto secreto se opone a la emisién publica o abierta del voto asi como el voto al dictado,

por aclamacién o por mano alzada.”®®

El voto directo “es aquel en el que el elector se pronuncia por la persona que ha de
representarle en la Camara legislativa, mientras que en el indirecto presupone la eleccion de
un compromisario que, en un momento ulterior habrd de proceder a realizar la eleccion

definitiva.”®

Finalmente se pude afirmar que la adicion del COFIPE a las calidades reconocidas
constitucionalmente al voto en el sentido de que es personal e intransferible subrayan su
caracteristica de ser personalisimo, por lo que solo el titular del mismo puede ejercerlo, sin
que se admita posibilidad alguna de representacién para su emisién, ya sea con o sin la

voluntad del titular™.

G. Conclusiones sobre los efectos en las definiciones y principios aplicables en

materia electoral por la implantacion del voto en el extranjero.

8 Arnaldo Alcubilla, Enrique, Diccionario Electoral, CAPEL, México, 2003, pag. 1208. En Boja, Rodrigo,
Enciclopedia de la Politica, Tomo II, FCE, México, 2003, pag. 1325, se puede encontrar la siguiente
descripcién del voto universal como aquel: “que otorga a un amplio sector social el derecho de participar e
imponer el menor nimero posible de restricciones para votar. Los requisitos han sido reducidos al minimo
compatible con el ejercicio de la funcién democritica en que el sufragio consiste”.

$"Diccionario Electoral, op.cit., pig. 1209

% Ferndndez Segado, Francisco, Diccionario Electoral, CAPEL, México, 2003pag. 1245 y 1246.
% Idem. Pag. 1249

%0 Descripcién de Fernando Franco, Centro de Estudios de Derecho Publico, ITAM.
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Se debe partir de la base de que la decision de abrir el voto para la elecciéon
Presidencial (decision que en si misma, al restringirse solamente a esa eleccion, conlleva ya
una diferenciacién respecto del voto en territorio nacional), implica la renuncia a la
aplicacion cabal de las definiciones y principios constitucionales y legales establecidos en
México; las experiencias de otros paises pueden ser muy enriquecedoras en lo operativo,
pero siempre habrd de tenerse presente que nuestras elecciones estdn sujetas a esas normas
juridicas que condicionan su organizacion, desarrollo y vigilancia, en tanto regulan el

ejercicio de la funcidn estatal electoral.

Conforme a lo anteriormente sefialado es evidente que, el establecimiento del voto de
los ciudadanos mexicanos en el extranjero no implica que se eliminen pero si que se presente
una dilucién significativa en el alcance y efecto de varios de los principios fundamentales
que establece la Constitucion para las elecciones en si mismas, para el ejercicio de la funcién

electoral, y para el funcionamiento del propio IFE.

Aln en el escenario mas optimista, uno en que se encontrara toda la buena voluntad y
deseo de cooperacion de los Estados (particularmente los Estados Unidos de Norteamérica)
con los que tendriamos que establecer acuerdos, entendimientos, convenios o tratados para
poder desarrollar la elecciéon o por lo menos la votacidn en sus territorios, las autoridades
mexicanas no contardn con la posibilidad de ejecucion directa de sus determinaciones; como

tampoco del ejercicio coactivo directo de facultades en el extranjero.

Por tanto, debe asumirse que el IFE, en sentido estricto, no serd totalmente
independiente en su funcionamiento dado que en el extranjero debera contar con el apoyo de
las autoridades nacionales de los paises en que actue, en mayor o menor grado, para cumplir

con sus atribuciones y funciones.

H. Instrumentacion del IFE para el 2012

Meéxico es un pais relativamente joven en cuanto a las elecciones de sus gobernantes.
Ya hemos mencionado el siglo XIX y principios del XX. Cuando se posiciona el Partido

Revolucionario Institucional, PRI, en del poder por més de 75 afios y es hasta las elecciones
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del 2000 cuando se pudo conformar una nocidén de democracia, por la alternancia en la cual
favoreci6 al Partido Accion Nacional, PAN. Ya desde las elecciones presidenciales de 1988
se habia agudizado el clima politico de desconfianza en los procesos electorales que se
habfan desarrollado. Era urgente cambiar el estado de cosas y los procesos; por ello el
Gobierno Federal establecié la consulta nacional con la intencién de lograr una reforma
electoral, en la que participarian académicos, partidos politicos, representantes populares y
sociedad civil. Esta consulta, recogié a través de ponencias, entrevistas y opiniones desnudo

al sistema politico mexicano y su sistema electoral.

Se criticé la estructura de la entonces Comision Electoral, donde el partido en el
poder estaba sobre representado; el uso de bienes publicos para el apoyo de ciertos
candidatos; la participacion indebida de funcionarios publicos en campaifias electorales
acusandolos de ser el mecanismo esencial del fraude electoral. Posteriormente, la cimara de
diputados recibié una iniciativa de ley por parte del ejecutivo federal para crear un nuevo
Cédigo Electoral totalmente renovado; en el cual, se amalgamaron las mejores propuestas
presentadas en la consulta. Después de largos debates en la cdmara de origen y revisora se

aprob6 el Cdodigo Federal de instituciones y Procedimientos Electorales.

Como hemos mencionado con la creacion del IFE, como instrumento juridico se
organizaron mejores elecciones federales y puesto que la personalidad juridico-legal de por
si misma ya integraba un patrimonio propio y un valor. El Instituto Federal Electoral, cuya
direccion maxima se depositaba en un Consejo General integrado por los Consejeros y
representantes de partidos politicos, teniendo para la ejecucion de sus mandatos a una
estructura conformada por un Director General y seis Direcciones Ejecutivas entre ellas la

del Registro Federal de Electores. De igual forma, se previd actualizar un Padrén Electoral
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(PE) confiable con diferentes mecanismos de depuraciéon con el objeto de mantenerlo
permanentemente vigente, entonces se cred la Comision Nacional, Local y Distritales de
Vigilancia Electoral, para que los partidos politicos por medio de sus representantes
alimentaran al 6rgano colegiado y pudieran vigilar permanentemente los instrumentos

electorales.

Pero todos desconfiaban de todos, hasta la fecha, pero el mismo padrén electoral fue
creciendo con el Registro Nacional de Electores, que también ha sido instrumento
cuestionable a la fecha. Por lo que se decidi6 crear el PE. En un tiempo estrecho se registrd y
credencializé a mas de 30 millones de ciudadanos mexicanos. Desde entonces este PE se ha
venido utilizando en las elecciones federales y locales. Si bien, la desconfianza en éste
instrumento electoral ha disminuido, no obstante, se enfrenta ante nuevas acusaciones en el

sentido de su manipulacién, o el control de la participacién de ciudadanos.”!

El IFE enfrenta en las elecciones del 2012 al voto mads caro, a los comicios méas caros
que las celebradas en 2006 por 1,692 millones de pesos en términos reales —tomando en
cuenta la inflacion—, de acuerdo con el presupuesto de Egresos de la Camara de Diputados.
A pesar de que los recursos a los partidos disminuyeron en 479 millones de pesos en
términos reales, los gastos de operacion del IFE, aumentaron debido a las nuevas reglas en
materia electoral por 1,212 millones de pesos reales. Las cifras llevan a cuestionar si la
reforma electoral de 2008 valié o no la pena en términos de gasto.

El presupuesto para el IFE en 2012 que propone el gobierno federal es de 15,953
millones 906,379 pesos. De este monto, los partidos politicos recibiran 5,292 millones

486,351 pesos, lo que representa una disminucion real en comparaciéon con 2006. Uno de los

*! Se han dado casos que en el PE, se acrediten personas fallecidas para votas o que viven en condiciones de
discapacidad total o los que tienen nombres iguales.
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rubros que tuvo un aumento mds considerable fue el de la actualizacion del padrén electoral,
el cual asciende a 2,253 millones 483,837 pesos. Pero la reforma electoral incluye reglas que
se traducen en mds gasto para la autoridad electoral, ya que debe de administrar los
mensajes en medios electrénicos y contar con un sistema de monitoreo complejo a nivel
nacional. Ademads, se debe de considerar la renovacién de las credenciales para votar
emitidas en el 2003, las cuales no seran validas en las elecciones de este afio.

De igual manera la capacitacion electoral también va a ser mds cara porque las actas
van a ser mds complejas, debido a que el voto por coalicidon serd diferente y tras la jornada
electoral, el coOmputo distrital también requerird un mayor esfuerzo administrativo y
logistico, puesto que la reforma electoral facilité el recuento de casillas, ya sea en distritos
con margenes estrechos o en casillas con errores aritméticos. Pues en 2009 se recontaron
38,961 paquetes electorales durante el computo distrital, mientras que en 2006 sélo se
reabrieron 2,846 paquetes durante el computo.

Otro pendiente serd evaluar si la reforma electoral y el aumento en el gasto que
representa realmente una garantia de que las elecciones sean confiables en la percepcion de
los ciudadanos y serd después del 1 de julio de 2012 cuando se sepa si el alto costo de la

organizacion de las elecciones lo vale.

Un comparable econdémico de la votacion en el Proyecto 2012
15,953 millones 906,379 de pesos es el presupuesto total de la eleccion del 2012
10,661 millones 420,000 pesos corresponden al 6rgano electoral

5,292 millones 486,351 pesos estd destinado a partidos

Presupuesto 2006

11,892 millones 136,021 pesos corrientes fue el presupuesto total de las elecciones
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7,235 millones 594,323 pesos corrientes corresponden al 6rgano electoral

4,656 millones 541,698 pesos corrientes recibieron los partidos por prerrogativas.

Diferencia en pesos
1,692 millones de pesos aumento.
1,692 millones de pesos aumentan gastos del IFE
1,212 millones de pesos aumentardn gasto total de elecciones

479 millones de pesos disminuyeron el financiamiento a partidos.”?

I. Organizacion de las elecciones

Para lograr la autonomia absoluta del érgano electoral, queda atin pendiente una gran
labor de cardcter constitucional y legal por realizar. Por ejemplo, en un futuro mediato, si lo
que se quiere es consolidar el Instituto Federal Electoral como un érgano auténomo del
Estado mexicano, se deberdn reformar leyes secundarias con la de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto publico o la ley General de Responsabilidades de los Servidores Publicos. Hoy en
dia, el instituto Federal Electoral s6lo comparte con el Banco de México la peculiar
naturaleza de ser un d6rgano constitucional autébnomo. Me parece que en una etapa de
transicion a la democracia como la que vive México, la existencia de entidades juridicas
como las mencionadas en mas un producto de la apertura del sistema politico que la

ejecucion de un plan maestro de democratizacion nacional.

El Instituto Federal Electoral IFE, en el parrafo tercero del articulo 41 de la

Constitucion clasificada a los 6rganos del Instituto en direccion, ejecutivos, técnicos y de

%2 hitp://IFE/presupuesto2012/elecciones/hacienda. Creacién del IFE/DOF 26 de junio de 1996.
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vigilancia. Aunque esta division aparentemente es clara, la misma no es precisada ni
definida en el texto del Cddigo Federal de instituciones y Procedimientos Electorales. Al no
definir con claridad la clasificacidon establecida en la Carta Federal, la ley secundaria no
cumple con lo que dispone la Constituciéon. De hecho, el Cédigo de la materia, divide al

Instituto Federal electoral en 6rganos centrales y 6rganos en las delegaciones.”

De acuerdo con los articulos 41, fraccion III, parrafo segundo de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 73, parrafo primero del Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, el Consejo General es el 6rgano superior de
direccion del Instituto Federal Electoral y se integra por un Consejero Presidente y ocho
Consejeros electorales, y concurrirdn, con voz pero sin voto, los consejeros del Poder
Legislativo, los representantes del Poder Legislativo y un Secretario Ejecutivo. ElI Consejo
General se reune cada tres meses regularmente y al menos una vez al mes durante el afio
electoral. Las decisiones del 6rgano colegiado se toman por mayoria, excepto en los casos en

los que la ley establezca mayorias calificadas.

Son responsables de velar por el cumplimiento de las disposiciones constitucionales
y legales en la materia y de figar los lineamientos y emitir las resoluciones para hacer
efectivos todas las funciones del Instituto Federal Electoral. Dictar resoluciones vy
reglamentos que habrdn de regir a todo el instituto y que deberan ser cumplidos en todo el
territorio nacional. El Consejo General cuenta con organos desconcentrados de naturaleza

analoga, existen 32 Consejeros Locales (uno en cada entidad federativa) y 300 Consejeros

> Aunque el Cédigo de la materia no precisa la clasificacién constitucional, puede intentarse hacer una
clasificacién doctrinal que respete la establecida en la Constitucién, utilizando los elementos que resulten
aprovechables del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos electorales, que de cualquier forma
después de la Constitucién politica de los Estados unidos Mexicanos, es la fuente mas importante de
definiciones en materia electoral.
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Distritales (uno en cada distrito electoral) ademds de las mesas directivas de casillas que se

instalan el dia de la jornada electoral para la recepcidn y conteo de votos.

Los 6rganos de direccion en las delegaciones son los Consejos Locales, los cuales
funcionan durante el proceso electoral federal y se integran por un consejero presidente
quien en todo tiempo fungirdn a la vez como Vocal ejecutivo distrital, y seis consejeros
electorales; ademds hay representantes de los partidos politicos nacionales que tienen voz
pero no voto. Los Vocales de Organizacion Electoral, del Registro Federal de Electores y de
Capacitacion y Educacion Civica de la Junta Local concurrirdn a sus sesiones con voz pero
sin voto. El Vocal Secretario de la Junta, serd Secretario del Consejo Local y tendré voz pero
no voto. Es un érgano constituido temporalmente en cada una de las entidades federativas,
para asegurar el puntual cumplimiento de las disposiciones legales en la materia, asi como
de los acuerdos y resoluciones de los 6rganos electorales superiores, en su respectivo ambito

espacial de competencia.

Los 6rganos de direccion en cada uno de los distritos uninominales son los Consejos
Distritales, que funcionan durante el proceso electoral federal y se integran con un consejero
Presidente, quien en todo tiempo fungird a la vez como Vocal Ejecutivo distrital, y seis
consejeros electorales. Ademads, los representantes de los partidos politicos nacionales
también forman parte de los consejos distritales aunque sélo tienen voz. Los vocales de
Organizacion Electoral, del Registro Federal de Electores y de Capacitacion electoral y
Educacion Civica de la Junta Distrital concurriran a las sesiones con voz pero sin voto. El

Vocal Secretario de la Junta, serd Secretario del Consejo Distrital y tendra voz pero no voto.
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Casillas, son 6rganos electores que se instalan el dia de los comicios; formados por
ciudadanos facultados para recibir la votacidon y hacer el escrutinio y computo en cada una
de las selecciones electorales en las que se dividen los 300 distritos uninominales. Los
organos de vigilancia son colegiados y existen exclusiva y especificamente en el dmbito del
Registro Federal de Electores para coadyuvar en los trabajos relativos a la integracion,
depuracién y actualizacion del padron electoral y reciben el nombre de Comisiones de
Vigilancia. La Comisién Nacional de Vigilancia se integra por el Distrito Ejecutivo del
Registro Federal de Electores, quien funge como presidente de la misma. Ademds,
participan un representante propietario y un representante suplente por cada uno de los
partidos politicos nacionales, un Secretario de la Comisién designado por el presidente de
entre los miembros del Servicio Profesional Electoral y un representante del Instituto

Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica.

Ahora bien las comisiones locales de vigilancia se integran por el Vocal del Registro
Federal en la Junta Local respectiva, quien funge como presidente de la Comision. Ademads,
participan un representante propietario y un representante suplente por cada uno de los
partidos politicos nacionales y un Secretario de la Comisidon designado por el presidente de
entre los miembros del Servicio Profesional Electoral. A diferencia de las Comisiones
Distritales de Vigilancia que se integran por el Vocal del Registro Federal en la Junta
Distrital respectiva, quien funge como presidente de la Comisién. Ademads, participan un
representante propietario y un representante suplente por cada uno de los partidos politicos
nacionales y un Secretario de la Comision designado por el presidente de entre los miembros
del Servicio Profesional Electoral. Y a pesar de toda esta congruencia de la estructura
orgénica del IFE a nivel nacional, existe una posibilidad no explorada del todo: la Vigilancia

Electronica.

71



J. La Mayoria Absoluta y Relativa

El Sistema de mayoria simple, o también se conoce como el First past the post
system, es el mds viejo de todos los Sistemas en los paises de habla inglesa, generalmente es
de aplicarse en los distritos de cardcter uninominal, esto quiere decir, que tiene su aplicacion
en las zonas o regiones en que se divide un pais para elegir a un solo representante popular
por mayoria en cada una de ellas, en donde cada elector tiene derecho a un voto y el
candidato que logre mayor votacion durante la jornada electoral gana, incluso si no obtiene

la mayoria absoluta, es conocido también como sistema de mayoria relativa.

Este sistema se encuentra vigente principalmente en los paises anglosajones, como
Gran Bretafia, Estados Unidos, Canadd, Nueva Zelanda, Australia. Se piensa que es el mds
antiguo, cuyo proposito es la formacién de mayorias aun a costa de posibles desproporciones
en la relacién votos para con los escafios. Este sistema cuenta con una variante, en donde por
medio de ésta pretende asegurar que el candidato que resulte ganador en las urnas tenga en
realidad el apoyo de la mayoria de los electores; todo esto se da gracias a que en el caso de
presentarse una gran fragmentacién del voto, puede presentarse que un candidato que
represente a una pequefia minoria del electorado tenga la mayoria simple de los votos y por

lo tanto sea declarado ganador.

La objecion mds importante a los Sistemas de Mayoria tiene que ver con la eleccion
para los Organos legislativos. Con éste tipo de sistema, un partido con Mayoria, relativa o
absoluta, puede obtener todos los cargos en disputa y de esa manera puede quedar sobre
representado y sus adversarios subrepresentados. Las cualidades que encontramos en los

Sistemas de Mayoria, salen a relucir cuando se trata de elegir a 6rganos personales, como los
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son los Poderes Ejecutivos; en las elecciones para Presidentes o Gobernadores, el Sistema de
Mayoria muestra sus ventajas de sencillez y certeza en la designaciéon del vencedor; en
cambio, al Sistema de Mayoria Absoluta se le atribuye la cualidad de dotar al Ejecutivo de u
claro mandato mayoritario del electorado, ya que el ganador de la contienda cuenta con el

apoyo de mas de la mitad de los electores.

Caracteristicas de los sistemas de mayoria. Este sistema opera bajo los siguientes

supuestos:

a). Distribucién equilibrada de los electores en las circunscripciones (todo elector
tiene el mismo "peso" y se limita al mdximo la sub representacién de algunas

circunscripciones en relacién con otras).

b). Ausencia de una mayoria favorecida por factores meta-politicos (por ejemplo
divisiones étnicas) que voten prescindiendo constantemente de la linea politica
efectivamente en discusion. La caracteristica distintiva de los sistemas mayoritarios es que
hacen uso de distrito de miembro tnico. En este tipo de Sistemas de Mayoria Simple, en
distritos uninominales, es elegido quien obtiene mayor nimero de votos, es decir, quien
resulte vencedor de la jornada electoral, aunque cabe mencionar que no necesariamente
obtenga la mayoria absoluta; pero cuando éste Sistema se utiliza es distritos con varios
escafnos, nos encontramos frente a la figura del Sistema denominado Voto en Bloque y es

aqui cuando los votantes tienen tantos votos como escafios a llenar.

Los inconvenientes de un sistema asi se presentan porque tienden a favorecer a los
partidos grandes dejando en desventaja a los partidos pequefios, ya que producen una brecha

entre los porcentajes de votos y los escafios obtenidos por los diversos partidos. Estos
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sistemas tienen mds aceptacion en culturas politicas relativamente estables. En ellas, las
fluctuaciones del apoyo electoral de uno a otro partido, reducen la polarizacién y estimulan

politicas centristas.

K. Representacion proporcional

De estos mencionados Sistemas existen dos que son los que comtinmente se utilizan:
El Voto Unico No Transferible (VUNT), o los Sistemas Segmentados o Mixtos. En los
primeros, cada votante tiene la oportunidad de sufragar solo en una ocasion pero hay varios
escafios a ocupar dentro del distrito y son elegidos los candidatos con mayor nimero de
votos. En los Sistemas Segmentados se utilizan listas de Representaciéon Proporcional y
distritos por mayoria simple, pero a diferencia de los Sistemas Mixtos de Representacion
Proporcional la lista de Representacion Proporcional no compensan la desproporcionalidad

que arroje como consecuencia en los distritos mayoritarios.

El término Representacion proporcional es usado de manera genérica y se aplica a
todos los sistemas que buscan igualar el porcentaje de votos que alcanza cada partido con el
de representantes en los d6rganos legislativos y de gobierno; generalmente se aplica en
demarcaciones o circunscripciones plurinominales, es decir, regiones en que se divide un
pais para la eleccion de representantes populares por el Sistema de Representacion
proporcional, en donde participan los Partidos Politicos mediante listas de candidatos que

los electores votan en bloque.

Este sistema se guia por el principio de equilibrio o proporcionalidad, esta idea
sostiene que en el ejercicio del poder publico deben participar tanto las mayorias como lo

establece el sistema mayoritario como las minorias politicas. Este sistema ha sido el
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contrincante tradicional al Sistema de Mayoria, el Sistema de Representaciéon proporcional
intenta resolver el problema de la subrepresentacion, asignando a cada partido tantos

representantes como correspondan a la proporcion de su fuerza electoral.

Los criticos de este Sistema argumentan que si bien los 6rganos de representacion
electos por ese medio pueden ser un fiel reflejo del estado de las opiniones y los intereses de
la ciudadania en un momento determinado. Hay varios tipos de sistemas de representacion

proporcional, en el caso de México:

a). Representacion proporcional pura, en donde coinciden la proporcion de votos
conseguidos por un partido y la proporcion de escafios que se les asignan. Los electores no

estan presionados para calcular su voto.

b). Representacion proporcional impura, su principal caracteristica es que existen
barreras indirectas, como una gran cantidad de distritos pequefios y medianos, que impiden

que se iguales las proporciones votos/escaios.

c¢). Representacion proporcional con barrera legal, en el cual se limita el nimero de
partidos mediante una barrera que impide de antemano a los pequefios acceder a una

representacion parlamentaria, con lo cual se reducen las opciones del voto a los electores.

La proporcionalidad se distorsiona porque se distribuyen los escafios sélo a los
partidos que logran saltar esa barrera. Existen para éste Sistema varias formulas matematicas
para aproximarse a la proporcionalidad en la operacién de convertir votos en escafios. La
mds conocida de ellas es la del "cociente electoral" en donde el dividendo es el total de votos

vdlidos de un partido y el divisor el nimero de escafios por repartirse; conforme al cociente
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electoral, o sea la cifra repartidora, se adjudica a cada lista de partido un escafio por cada vez

que el cociente esté contenido en el nimero de sus votos.

Un aspecto que dio origen a este sistema fue la creacion del cociente electoral mismo
que se considera como un hallazgo en la ciencia politica de inigualable valor, dicho cociente
se extrae dividiendo el niimero de votos por el de los representantes a elegir; para después en
la lista de cada partido, adjudicar tantos representantes como el cociente que este contenido
en la cantidad de sufragios que logré. Caracteristicas de los sistemas de representacion

proporcional.

a) Se funda en la busqueda consciente de reducir la disparidad entre la proporcién del

voto popular que obtiene un partido y la proporcidn de sus escafios en el parlamento.

b) Generalmente se considera que dicha proporcionalidad se logra de mejor forma
haciendo uso de listas de partidos, en donde las agrupaciones politicas presentan a los
votantes las listas de los candidatos a nivel nacional o regional; pero también se puede
obtener la proporcionalidad si el componente proporcional de un Sistema de Mayoria de
Representacion Proporcional puede llegar a compensar la desproporcionalidad que puede

existir en los resultados en los distritos mayoritarios.

¢) También el voto Preferencial puede cumplir la misma funcién, el llamado voto
Transferible por medio del cual los electores ordenan a los candidatos segun sus preferencias

en distritos plurinominales, éste es otro Sistema proporcional que se utiliza ampliamente.

El argumento primordial a favor de los Sistemas de Representacion Proporcional

consiste en la garantia que ofrecen a la minoria contra los abusos de la mayoria. En cambio,
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sus desventajas son que implican problemas de técnica electoral muy complicados, tanto
para convertir los votos en escafios, como para que el mismo votante tome su decision
electoral; Asi como también, no producen, por si solos, ni mayorias estables de gobierno ni
impulsos hacia una integracion politica que esté acompafiada por una mayor cohesion social.
También promueven la fragmentacion de los partidos, y los representantes electos por este
sistema no se sienten responsables ante los electores que los eligieron. Ademas, estimulan la
partidocracia. Lo anterior conlleva a que a mayor fragmentaciéon social es mds probable el
surgimiento de un sistema de representacion proporcional y de un sistema de partidos

multipartidista.

Por eso, estos sistemas son mds aceptados en sociedades en donde existen divisiones
étnicos, lingiiisticos, o religiosos, o en aquellas que experimentan una lucha de clases
persistente y grandes conflictos ideoldgicos. Sin embargo, este sistema estd mas relacionado
con la democracia de masas y la extension del sufragio universal. Considerando el

argumento nos permite plantear el voto electrénico como una alternativa.

Capitulo IV. Derecho electoral en otros paises

A. Sistema Espaiiol

El Derecho Electoral espafiol en perspectiva histdrica: siglos XIX y XX. Desde el
sistema electoral de las Cortes espafolas a finales del siglo XVIII, ha sido analizado por la
moderna historiografia y en muchos casos se ha considerado un elemento fundamental para
explicar la sucesion de regimenes constitucionales sus diversos cambios y parece indudable

que el sistema electoral se convirtié desde aquel instrumento denominativo por el Rey a la
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clave para modelar la composicidon politica actual de las Camaras, por tanto un elemento

esencial de confrontacién ideoldgica.

Las Cortes, en primer lugar, dentro del sistema electoral nos permite obtener una
vision de la evolucion del constitucionalismo y distingue de aquellas la descripcion de textos
normativos y constitucionales de las que ofrecen un andlisis de la evolucién sociopolitica.
Desde el punto de vista histérico muchos principios electorales estaban ya establecidos en la
Ley para la Reforma Politica, aprobada el 4 de enero de 1977. Aprobada por las dltimas
Cortes franquistas en pleno proceso de la transiciéon a la democracia donde, ademas de
querer dejar marcadas las bases democraticas para las primeras elecciones libres del 15 de
junio de 1977, no faltaron presiones e intentos por sostener los intereses de la clase politica
del régimen franquista y “filtrar” la oportunidad politica de un nuevo tiempo electoral que se
abria. Fue un proceso de transformacion del sistema politico autoritario donde no se
respetaban los derechos individuales y se carecia de participacion politica mediante
elecciones libres, y se sentaban las bases politicas y juridicas para entrar en un régimen
democrético mediante la celebracidon de elecciones libres que, aunque no se dijera tendrian
que dar lugar a un parlamento constituyente. Ese era el punto de vista de los objetivos, de los
perseguidos quienes tomaron todas las precauciones posibles para que el proceso de la

transicion no naufragara y se consolidase un sistema de democracia representativa.

El primer paso era conformar un modelo electoral que por Real Decreto-Ley de
20/1977, estableciera las Normas Electorales. Este elemento fue fundamental para que en los
siguientes afios prevaleciera en el sistema electoral espafiol. Para lograrlo el Gobierno debi6
aprobar dicha norma y declarar su pretension al conformar un sistema electoral que

garantizara la democracia pero con prudencia, con moderacion. Pasar a un multipartidismo
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que no pusiera en juego las instituciones ya establecidas en Espafia. Segundo, el caso
espafiol implicaba una monarquia parlamentaria, con un monarca hereditario que ejercia
como Jefe de Estado, el Rey de Espafia Juan Carlos I de Borbén, al cual le correspondia
arbitrar y moderar el funcionamiento regular de las instituciones y representar al Reino de
Espana, ademds de ejercer las funciones que le atribuian expresamente la Constitucion y las
leyes. Tercero el poder del ejecutivo formado por un Consejo de Ministros presidido por el
Presidente del Gobierno quien ejercia como Jefe de Gobierno. Pero, era nominado por el
mismo monarca el que proponia al Presidente del Gobierno tras las elecciones generales y
quien lo mantenia en el cargo mientras conservase la confianza del Congreso y de los

Diputados.

El poder legislativo se establece en las Cortes Generales, que son el 6rgano supremo
de representacion del pueblo espafiol. Las Cortes Generales se componen de una cdmara
baja, el Congreso de los Diputados, y una cdmara alta, el Senado. El poder judicial esta
formado por el conjunto de Juzgados y Tribunales, integrado por Jueces y Magistrados, que
tienen la potestad de administrar justicia en nombre del Rey. Los jueces son funcionarios de
carrera; en cambio los miembros del Consejo General del Poder Judicial (6rgano
disciplinario de los jueces), el Tribunal Supremo (maximo nivel de apelacién) y Tribunal
Constitucional, son elegidos desde el Congreso y efectivamente por los dos partidos
mayoritarios, lo que es constantemente visto por la opinion publica espafiola y los medios

como una falta de independencia del sistema judicial.
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1. El electorado

El concepto de democracia en Espana (del griego demos pueblo y kratos poder), se
refiere a el sistema de gobierno donde el poder radica en aparentemente en el pueblo. Antes,
recordemos que existen diferentes tipos de democracias por ejemplo: las democracias
liberales que se caracterizan por el sufragio censitario o restringido, donde el voto no se
reconoce como un derecho sino tan s6lo como una funcién que desempenan solo aquellas
personas que tenian un nivel de riqueza o formacién, en suma el Estado democratico se
caracteriza por la universalizacion del voto. También existe el constitucionalismo
democratico que es la recuperacion de una idea ilustrada que habia quedado detenida por el
liberalismo en esta la sociedad y los intereses de todos son igual de importantes y todos
tienen derecho a hacerse valer mediante la participaciéon en la formaciéon de la opinién

colectiva.

En el caso de Espana se trata de una democracia controlada por la minoria en el
poder a diferencia de la nocién de democracia de los hispanos el cual constituye un
fenémeno atipico es una aportacion a la Ciencia Politica. En cuanto a que si la
proclamaciéon de un sistema politico democritico no resuelve todos los problemas que
implica el ejercicio y el control del poder puesto que quedan excluidos los métodos de
democracia directa por la imposibilidad de articular esta en las sociedades complejas. La
mayoria de los paises democriticos adoptan el sistema de democracia indirecta o
representativa en el que los electores eligen a quienes van a ejercer el poder en su
representacion. Los medios para la eleccidon de estos representantes son muy variados y

constituyen lo que se denomina sistema electoral.
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Espana se rige por un Marco legal que concite en la primera norma, es decir: La Ley
Orgénica del Régimen Electoral General, la cual consta de un titulo preliminar y de seis
titulos mds. El titulo preliminar delimita el &mbito de aplicacion de la ley y dispone que
regulard: a. Las elecciones de diputados y senador a las Cortes. b. Las elecciones de los
diputados del Parlamento europeo. c. Las elecciones de los miembros de las corporaciones

locales. d. Las elecciones de las asambleas de las comunidades auténomas.

Los titulos: a. Primero. Se refiere a las disposiciones comunes para las elecciones por
sufragio universal directo. b. Segundo. Regula las disposiciones esenciales para la eleccion
de diputados y senadores. c. Tercero. Regula las disposiciones especiales para las elecciones
municipales. d. Cuarto y Quinto. Se refieren a la eleccién de los cabildos insulares canarios
y de las Diputaciones provinciales y el Sexto. Contiene las disposiciones especiales para las
elecciones al parlamento Europeo. De esta manera, ante la necesidad de desarrollar
legislativamente el régimen electoral el titulo cuarto y quinto quedan en reforma bajo la
Sentencia 72/1984, del Tribunal Constitucional que resuelve un recurso previo de
inconstitucionalidad contra el texto definitivo del Proyecto de Ley Orgédnica de

Incompatibilidades de Diputados y Senadores.

El Tribunal declar6 que la Ley electoral esta prevista en la Constitucion como una
de las leyes necesariamente llamadas a desarrollarla. Se deduce asi sin gran dificultad de la
lectura que puede existir modificaciones pre y post constitucionales en la aplicacion de
elecciones bajo el Decreto electoral de cardcter excepcional. Las ultimas reformas al
respecto nos hablan de modificaciones en cuanto a la garantia de la democracia en los
Ayuntamientos y la Seguridad de los Concejales, que modifica varios articulos de la Ley

Orgénica de Régimen Electoral General. De un orden que garantice el aislamiento de los
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terroristas que puedan afectar la inelegibilidad de datos censales, candidaturas vy

subvenciones electorales.

En el 2007, se declara la Igualdad efectiva entre mujeres y hombres, por la que se
establece la composicion equilibrada de las candidaturas electorales y el mismo afio se
incorporan las nuevas tecnologias para la publicidad de las operaciones electorales, se
disponen especialidades para el ejercicio del voto por correo de determinados colectivos y se
regula el ejercicio del derecho de sufragio por parte de personas ciegas o con discapacidad
visual. Ahora bien, el procedimiento electoral se puede dividir en seis fases: Convocatoria,
presentacion y proclamacion de candidaturas, Campafa electoral, Votacion, Escrutinio,

Recursos.

La Convocatoria Electoral. Comienza con la declaracién oficial de elecciones
conforme al articulo 115 de la Constitucién y se realiza mediante Real Decreto, con el
refrendo del Presidente del Gobierno y previa deliberacion del Consejo de Ministros. Si el
Presidente del Gobierno no hace uso de su facultad de disolucién anticipada, el decreto de
convocatoria se expide. El Real Decreto de convocatoria de elecciones generales tiene como
contenido esencial: a. La fecha de entrada en vigor, que es el mismo dia de su publicacion.
Esta fecha determina todo el calendario electoral. b. La fecha de celebracion de las
elecciones, que serd 54 dias naturales después de la publicacion. Por tanto, el dia 1 del

calendario electoral es el de publicacion de la convocatoria y el dia 54 es el de la eleccion.

Los parlamentarios que se eligen en cada circuito es el nimero de diputados variable
para cada convocatoria pues estd en funcion de su poblacion Y el nimero de senadores es

fijo: cuatro por circunscripcion, dos en Ceuta y Melilla y uno en las siguientes islas o
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agrupaciones de islas: Ibiza-Formentera, Menorca, Fuerteventura, Gomera, Hierro,

Lanzarote y La Palma. Se eligen 350 diputados y 208 senadores.

La fecha de inicio y conclusion de la campaiia electoral tiene una duracién de quince
dias. El dia y la hora en que deben reunirse las Cdmaras para celebrar su correspondiente
sesidn constitutiva tras las elecciones, en la que diputados y senadores toman posesion de su
escano y se elige al Presidente y resto de miembros de las Mesas de ambas Camaras.
Presentacion y Proclamacion de Candidaturas, es un procedimiento electoral que inicia con
la presentacion por los distintos grupos politicos que pretenden concurrir a las elecciones
con sus respectivas candidaturas. La documentacion de las candidaturas se presenta ante la

Junta Electoral Competente

Pueden presentar candidatura. a. Los Partidos politicos y federaciones, inscritas en el
registro existente. b. Las coaliciones de partidos cuya creaciéon haya sido comunicada a la
junta electoral central. c. También pueden presentar candidatura las agrupaciones de
electores. Estas son habituales en elecciones municipales. Las candidaturas presentadas ante
la junta electoral se les otorga un niimero de orden segiin la hora y fecha de presentacion,

nimero que se respetara y tendré en cuenta en todas las publicaciones posteriores.

Otro aspecto relevante en la fase de campafa electoral es el que se refiere a la
elaboracion y publicacion de encuestas electorales, precisamente por su posible influencia en
los resultados electorales. Las votaciones electorales del dia de la votacion se inician a las 8
de la mafiana con la reunion en el local electoral de los miembros de la mesa previamente
designados y sus respectivos suplentes. La mesa ha de estar constituida por un presidente y

dos vocales. A las 8:30 a.m. se extiende por el presidente de la mesa el acta de constitucion,
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en la que se hard constar todas las incidencias y que formaran el mismo, los vocales y los

interventores. Estos tienen derecho a que se les entregue una copia de dicha acta.

Constituidas las mesas a las 9 de la manana el presidente anuncia formalmente el
inicio de las votaciones que se prolongara hasta que sean las 20 horas, el final de la sesi6on
habra de contar con la presencia de dos de sus tres miembros. El presidente tiene dentro del
local y en sus accesos la autoridad exclusiva. Se prohibe la realizacién de todo tipo de
propaganda electoral en los locales y sus alrededores asi como la presencia de quien pueda

coaccionar o dificultar el ejercicio del derecho de voto.

El Escrutinio. Después de la votacién comienza el escrutinio que es un acto tnico y
que no puede ser interrumpido. Debera ser publico. El presidente extrae uno a uno los sobres
de la urna leyendo en voz alta el nombre de la candidatura o de las candidaturas y ensafiando
las papeletas a los vocales, interventores y apoderados. Terminado el recuento de los votos
la mesa realiza las operaciones imprescindibles de operacion, en especial que los votos
emitidos coinciden en el total a los asignados a las distintas candidaturas. Se pregunta si hay

alguna protesta y acto seguido el presidente proclama el resultado en voz alta.

Escrutinio general. Se realizara el tercer dia siguiente al de la votacion por cada junta
electoral Provincial en acto publico. Los resultados de las votaciones son comunicados por
los poderes publicos en tiempo real, seglin se van avanzando los escrutinios. El Ministerio
del Interior publica en su pagina web los resultados qué solo tienen carécter oficial cuando
se termina el escrutinio general (entre tres y seis dias después de la eleccion). A ello se
deben afiadir los sufragios emitidos por los espafioles residentes en el extranjero, que se

incluyen con posterioridad.
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B. Una corriente en contra

El Dr. Luis M. Gonzalez de la Garza, en su libro “Voto electronico por internet,
Constitucion y Riesgos para la Democracia” analiza las leyes de Espafia y la Constitucién

, L . 4
Europea, podemos por analogia comparar lo que sucede en México.’

1. Voto electrénico y seguridad: una dificil armonizacion

Para el Dr. Gonzdlez de la Garza el fraude y la manipulacién de los equipos puede ser
muy preocupante, comenta que puede ser susceptible de errores de disefio, como de sufrir

ataques desde el extranjero.

Sigue afirmando que “el sistema de votacién presencial ha alcanzado un grado de
depuracién y control riguroso que hace extraordinariamente dificil el fraude y, de existir
éste, previsiblemente se centrard en las técnicas de voto en las que menor presencia de

i . . . 5595
control publico exista, que coincide con el voto por correspondencia.”

Segtn el Dr. Gonzalez Garza “En los sistemas de voto electronico existe un amplio
conjunto de peculiaridades, inherentes estrictamente a las tecnologias que hacen a éste
parcialmente operativo, que tanto aisladamente como de modo conjunto dificultan el control

. s 96
riguroso sobre el modo de produccion del voto.”

Al igual que para cualquier técnico para el Dr. Gonzélez los problemas se encuentran
tanto en la seleccion de los componentes de los sistemas de voto hardware y software, como

en la metodologia empleada para garantizar que esas tecnologias seleccionadas son robustas

% Gonzilez de la Garza, Dr. Luis M. Voto Electrénico por Internet. Constitucién y Riesgos para la
Democracia. Edisofer SL editorial, Madrid, 2008.

% Ibidem. P4g. 573

% Ibidem. Pag. 574. Para el Dr. Gonzélez es practicamente imposible con tantos funcionarios poder descubrir
un fraude
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y no pueden ser contaminadas, en forma alguna, por cualesquiera agentes que deseasen
provocar un funcionamiento distinto del inicialmente planeado y previsto por las autoridades

publicas electorales.

Pero de igual forma el Dr. Luis Gonzdlez también propone soluciones, “Desarrollo
que puede ser llevado a cabo por un consorcio de organismos publicos —sin excluir
necesariamente— especificas formulas de colaboracion con organizaciones privadas, siempre
que ello no suponga la elusiéon de informacidn de cualquier tipo de proceso o procedimiento
amparado por proteccion intelectual o industrial, en su caso, y que incida en el proceso
publico de sufragio —a nivel nacional o supranacional- y dirigido especificamente a
funciones de naturaleza estrictamente electoral. La idea que aqui consideramos no es nueva.
Por ejemplo, la industria electrénica es consciente, desde hace algunos afios, de que, en
efecto, las tecnologias disponibles en el dmbito civil, tales como los PC’s y las redes de
comunicaciones como Internet, no fueron originalmente pensadas como estructuras, tanto de

. . ., . 97
procesamiento de datos como de comunicacidn de los mismos, seguras.”

El mismo afirma que “Lo anterior ha obligado a que la seguridad empiece a
considerarse como un objetivo clave de la evolucion de las nuevas tecnologias de hardware y
software. No hay que recordar aqui los devastadores efectos que se vienen padeciendo en las
ultimas décadas, originados en toda suerte de ataques maliciosos que, bajo las mds
llamativas denominaciones: troyanos, gusanos, phising, hickjakyn, etc., alteran gravemente
el funcionamiento ordenado y normal de los equipos informaticos tanto publicos como

- 98
privados.”

°7 Op. Cit. Pagina 575.
% Op. Cit. Pagina 576.
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Considero que éste ultimo comentario del Dr. Gonzélez de la Garza es precisamente
lo que mueve a las empresas dedicadas a sistemas a mejorar cada vez mds los controles, esto
nos ayudard a la larga a conseguir el objetivo de un Voto por internet sufragado con

candados para que no sea vulnerable.

La interconexién de computadoras que ha supuesto Internet, verdaderamente, ha
agudizado y hecho posible la difusiéon de la inmensa mayoria de ataques. Y, actualmente, no
es posible concebir un PC doméstico, empresarial o de la administraciéon publica que no se
encuentre parcialmente protegido por software antivirus o un firewall, lo que demuestra que

las necesidades de seguridad han alcanzado un nivel muy importante.

El Dr. Gonzalez es realista y ve a futuro “La industria —como venimos sefialando—,
consciente de que se avecinan tiempos insostenibles con la arquitectura hardware
actualmente disponible, empieza a corregir y sustituir un hardware ideado en la era en la que
los ordenadores no estaban practicamente conectados, por otro en la que las interconexiones
seran y son el “ambiente natural” de los actuales y futuros equipos informaticos domésticos,

. T 99
empresariales y publicos.”

Y como culmen de su propuesta y de la cual tomo ejemplo para proponerlo también
para nuestro Pais México, “es por ello por lo que todas las materias que afecten en un futuro
al régimen electoral electronico deben reordenarse en torno a una legislacion orgénica de
regulacion normativa de los fendmenos relacionados con el sufragio electronico en sus
diversas modalidades. Como la propuesta LODREL o Ley Orgénica del Régimen Electoral

Electrénico, que sobre todo habra de aportar certeza y coherencia a una materia actualmente

% En su libro el Dr. Gonziles realiza todo un estudio de los enemigos que enfrentan actualmente los sistemas.
Véase pagina 576.
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insuficiente e indebidamente regulada en cuerpos normativos auténomos y fragmentarios
que precisan de una unificacién normativa tan pronto el legislador se proponga abordar con
rigor ésta nueva rama del derecho publico electoral (por el momento, recordemos,
inexistente), para la que, como ya se estudid, la LOREG Ley Orgéanica del Régimen
Electoral General no puede prestar sino una referencia —fundamental- en materia de

. . . 1
exigencia de garantfas.”'"

2. Identidad de las computadoras.

Por lo que al hardware se refiere —el Dr. Gonzdlez cree que en relacion al software ya
ha desarrollado las consideraciones suficientes—, “incluyendo en éste tanto las miquinas de
voto que ha contemplado, como sus periféricos, éstas han de poseer “identidad” (hacemos
referencia en este caso tanto a las decenas de miles de mdquinas de voto electrénico
instaladas en las secciones electorales, como aquellas que se encuentran situadas en
localizaciones remotas —por ejemplo, el ordenador personal del votante— en los supuestos del
voto electrénico mediante Internet). Para prevenir que cualquier componente de éstas pueda
ser contaminado por un ataque malicioso a las dreas restringidas de los diversos tipos de
ordenadores, todos los componentes capaces de interactuar —mediante conexiones entre
maquinas— necesitan disponer de una identidad —una unica identificacion estandar que
acredite fehacientemente que ella es verdaderamente quien asegura ser— En el mundo fisico
ordinario todo ciudadano posee un nimero de identificacion de la seguridad social (un

. . e . e g . . . . 101
documento nacional de identificacidn, etc.) que es usado para individualizar su identidad.”

Considero crucial para mi trabajo ésta solucion que propone el Dr. Gonzdlez,

obteniendo un documento con estos candados podremos tener la seguridad y la certeza de

"% La propuesta del Dr. Gonzilez ya la dirige a los diputados espafioles.
%" Op. Cit. Pagina 577.
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realizar una eleccion via internet, y ya tenemos ese documento, es la credencial del IFE, éste
documento ya tan comin en México, contiene actualmente candados de seguridad, cédigos
cifrados, banda magnética, fotografia, huella digital, hologramas, etc., etc. No podemos ya
retrasar mas lo que tantos mexicanos esperan de nuestras autoridades para participar en la

democracia de su paifs.

La propuesta es realizar campaiias de credencializacién en el extranjero, en nuestras
embajadas y consulados, con el tiempo suficiente para votar en las elecciones del 2018 para
Presidente de la Republica, seria la primer eleccion donde podria participar mds de 15

. . . 102
millones de Mexicanos en edad de votar dese el extranjero.'”

Es el momento de México, de programar una eleccion donde se ahorren millones y
millones de pesos que se van a la basura en propaganda y que al final no sirve para nada, es
el momento de modernizarnos, siendo un pais de vanguardia en nuestra democracia. No

tenemos que inventar el hilo negro, ya otros paises lo realizan.

Continua el Dr. Gonzédlez con su propuesta, “Los sistemas informaticos, los
subsistemas periféricos y las aplicaciones necesitan el mismo tipo de identificaciones,
siempre que lo que se pretenda es asociar el mismo a relaciones de confianza legitima con
las administraciones publicas. En otro tipo de relaciones, no obstante, tal identidad debe
permitir una limitacion de las exigencias de identificacion, para preservar un determinado

103 . . . ) L. .
La construccion de esta identidad informatica debe asociarse a un

nivel de anonimato.
fuerte nivel de autenticacion. Para hacer de la identidad un bloque eficiente de construccion

de la seguridad éste debe estar soportado por un método de autenticacién infalsificable, en el

que una determinada entidad pueda identificar a otra entidad con absoluta certeza. Tal clase

192 Estadisticas. www.ife.gob.mx
' En relacién con el anonimato en las redes puede verse L. M. Gonzilez de la Garza, “Comunicacion piblica
en Internet”, pags. 120-125.

89


http://www.ife.gob.mx/

de autenticacion debe ser a prueba de falsificacion, para asegurar que la identidad no puede
ser robada, copiada o falsificada. Una vez que esto sea posible, es decir que la tecnologia lo
haga posible, poseer una tunica y segura identidad que pueda ser autenticada hard —
verosimilmente— que se desarrollen verdaderas relaciones de confianza. Para definir quién
puede participar en una actividad, las relaciones de confianza deben poder limitar qué

. . . 104
sujetos u organizaciones puedan obtener acceso a ellas.”'”

3. Desarrollo de los sistemas de seguridad para software y hardware.

Debo reconocer el conocimiento y lo que he logrado conocer gracias a la exposicion
del Dr. Gonzalez. “Las ideas anteriores son en las que se basa la creacion del “Trusted
Computing Group.” ' TCG es un cuerpo de estindares industriales, creados por un
consorcio internacional de grandes empresas de informadtica, que se constituyé en el 2003
para desarrollar, definir y promover estdndares abiertos con la finalidad de fomentar la
seguridad de las tecnologias y que, ademds, sean compatibles entre diversas plataformas
tecnoldgicas, es decir, promover la denominada interoperabilidad. El modelo TCG esta
basado en una serie de estandares —abiertos recordamos— tales como el TPM (Trusted
Plataform Module) y el TSS (Trusted Computing Module Software Stack) para hardware y
software respectivamente. El chip TPM es un generador, relativamente seguro, de claves y

.. . . L, . . . L 106
administrador de las mismas que soporta diversos estdndares industriales criptograficos.”

1% Op. Cit. Pagina 578.

1% El grupo de “computacion de confianza”, que seria la traduccion de TCG, es una corporacion sin animo de
lucro en la que participan un importante nimero de organizaciones industriales (IT) a nivel internacional. Esta
tecnologia de seguridad ya se instala por parte de grandes constructores de ordenadores como IBM, HP, Acer,
Dell, Fujitsu, Lenovo, Toshiba y otras muchas empresas en sus equipos informaticos. El propésito del TCG es,
en efecto, promover y definir especificaciones abiertas y no propietarias para garantizar la computacién de
confianza y la seguridad de las tecnologias, incluyendo la construccién de piezas de hardware e interfaces de
software compatibles en miiltiples plataformas informaticas, entre periféricos y otros tipos de dispositivos.

1% Op. Cit. Pagina 578

90



Iniciamos con el tema de c6digos encriptados y algoritmos, “Los chip TPM generan,
almacenan y administran claves criptogréficas en el hardware. Incorpora, igualmente —tal
circuito integrado—, un verdadero generador de nimeros aleatorios RNG que es usado para la
creacion de las palabras clave RSA internas al propio circuito. El software TSS, por su parte,
proporciona una interfase para acceder a las funcionalidades proporcionadas por el chip
TPM, en orden a facilitar el desarrollo de aplicaciones y garantizar la interoperabilidad entre
las diversas plataformas informaéticas en las que se instalen estas herramientas de seguridad.
El sistema TPM es inherentemente mds seguro que los actuales sistemas de administracion
de claves basados en software porque las claves se encuentran almacenadas en el hardware
en formato encriptado. En un entorno PKI la llave privada nunca se expone a nadie. En éste
sentido, la tecnologia TPM es virtualmente a prueba de manipulaciones (aqui la expresion
“virtualmente” debe ser interpretada como todo aquello que es “virtual” y no “real”,
precision o matiz que siempre debe tenerse en cuenta en los aspectos de la seguridad

informatica).”'"’

El Dr. Gonzilez toca el tema de los hackers, “Comprometer un sistema TPM puede
requerir conocimiento experto de microprocesadores y ataques de fuerza bruta para vulnerar
el algoritmo de cifrado. Debemos observar como los propios fabricantes de estos sistemas
hardware ya avanzan que el sistema podria ser atacado por expertos. Desgraciadamente, y en
este campo, existen no solo muchos expertos que dedican grandes dosis de talento y
habilidad en la manipulacion de cualquier sistema que presuma de “inexpugnable”, sino que,
ademds, estos comparten sus conocimientos y experiencias en foros restringidos, pero
localizables algunos de ellos, y amparados en falsas identidades, lo que posibilita unos

niveles de transferencia de la informacion delictiva distribuida altamente eficiente. Dato

%7 Op. Cit. Pagina 579
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relevante para su tratamiento juridico penal de naturaleza eminentemente internacional y al
que no podemos dedicar atencidon en éste estudio. No obstante lo anterior, esta tecnologia
parece remediar alguno de los defectos mds patentes, en materia de generacion de claves
publicas y privadas, por parte de los sistemas tradicionales de generacidon y almacenamiento

. 1
de claves de cifrado basadas en software.”'*

“En efecto, la idea que subyace a ésta tecnologia es que la generacion de las claves
publicas y privadas no se efectie mediante aplicaciones de software que almacenan éstas
tanto en los discos duros de los equipos que la utilizan como en la memoria de los equipos
informaticos, con lo que un programa malicioso como un “sniffer” '“bien configurado
podria detectar tales claves y desencriptarlas por su cardcter altamente entrépico, es decir, un
programa que pueda distinguir un sistema de generacion de nimeros aleatorios en su
entorno, puede encontrar la clave y comprometer el cddigo de cifrado. De este modo, con
todas las operaciones de procesamiento criptografico realizadas en el interior del chip TPM
no existirdn lugares donde las claves puedan ser buscadas y testeadas por programas
intrusos. Este sistema no ha sido empleado en las elecciones Presidenciales de Estonia de
2007, en el que las claves han sido almacenadas en tarjetas con chip VLSI (tarjetas

denominadas inteligentes que pueden, no obstante, ser falsificadas).”" "’

ITs z . . .
El problema, en éstos supuestos, no se centra en que las claves privadas y ptblicas
se almacenen en el interior de un chip, sino que lo que se vaya a firmar digitalmente vy,

1% Op. Cit. Pagina 579

1% Los “sniffers”(un término que puede traducirse por “programas olfateadores™) son programas especiales que
se instalan en los discos duros, con diversas técnicas de camuflaje, y que se programan —por sus creadores—
para la busqueda de especificas tareas o actividades en el ordenador huésped infectado por estos cémo, entre

otras, la deteccion de las claves privadas almacenadas tanto en memoria, como en el disco duro del ordenador.
110 .
Op. Cit. 579.
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posteriormente, sea cifrado —o viceversa en el sistema Estonio''' —realmente coincida con la
voluntad del votante. O lo que es equivalente, que el ordenador del votante no contenga
ningin programa que haga posible el fraude, con antelacién a las fases de firmado y
encriptacion, circunstancia que podria ser llevada a cabo por software malicioso instalado
previamente en el ordenador del elector.”

No creemos, tampoco, que el hecho de proporcionar a los electores via remota

software antivirus (lo que supone reconocer explicitamente la vulnerabilidad del sistema)

. . . .. . 112
haya incrementado sensiblemente la seguridad del procedimiento. Porque los “sniffers”

podrian ser adecuadamente camuflados —tiempo atrds— y haber causado brechas de seguridad

en el conocimiento de las claves privadas.

4. Problemas en relacion con el cifrado del sufragio

Para el Dr. Gonzédlez de la Garza, “El problema de la generaciéon de claves de
encriptado seguras —verdaderamente aleatorias— y, sobre todo, su ‘“administracion” son
problemas muy relevantes —centrales dirifamos— en relaciéon con los sistemas del voto
electronico remoto por Internet, ya que de lo que se trata en estos supuestos es de que tal
generacién y administracion de claves se desarrolle de un modo eficiente y verdaderamente
seguro.” Dado que los sistemas informéaticos domésticos —como sabemos— no se disefiaron,
originariamente, para ser seguros, los problemas en éste dmbito surgen constantemente

cuando se tratan de desarrollar los postulados a los que debe adaptarse el voto electrénico

"1 El elector, en primer lugar, realiza una comunicacién cifrada con el servicio Web en el que es preciso votar
(www.valimised.ee). Una vez que selecciona la opcién de voto, firma digitalmente tal eleccién y el servicio le
indica que ha votado concluyendo el voto. Hay que recordar que el driver de voto para la tarjeta ID hay que
descargarlo por Internet —algunos dias o semanas antes— (www.id.ee/instaler) sin ninguna condicién especial de
seguridad. Lo que podria permitir técnicas de “spoffing”, entre otras, o que tal software sea manipulado
fraudulentamente. Todo ello en el marco del sistema operativo Windows.

"2 Los “Sniffer” eran herramientas que se utilizaban para depurar los problemas de funcionamiento de las redes
de 4rea local. En esencia, estas aplicaciones capturan, interpretan y almacenan los paquetes que viajan por la
red para analizarlos posteriormente. S. Mcclure, J.Scambray y G. Kurtz, “Hackers. Secretos y soluciones para
la seguridad de las redes”, pags.. 269-270
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remoto arbitrando férmulas técnicas sustentadas en tecnologias basicamente inseguras o no

disefiadas especificamente para serlo.

Si la generaciéon de claves no es verdaderamente aleatoria (lo que exige que los
generadores de niimeros aleatorios deben ser cuidadosamente disefiados)'", es posible
obtener la clave de cifrado mediante los denominados ataques de fuerza bruta que consisten
en dedicar ordenadores a la buisqueda de claves sistemdticamente, lo que seria andlogo a
buscar la combinacién de una caja fuerte a base de probar secuencias organizadas de
nimeros, hasta obtener ésta, lo que no es sino una cuestiéon de tiempo y del nimero de
ordenadores dedicados a tal tarea, estando directamente relacionado con su potencia de
célculo y con las claves pseudo-aleatorias empleadas en los ordenadores domésticos PC’s, ya
que existen claves verdaderamente aleatorias de imposible computacién independientemente
del nimero de ordenadores dedicados a obtener las claves. Otros tipos de ataques son,

siguiendo a Garfinkel y Spafford.'"*

a) Criptoanalisis. Los ataques de busqueda de algoritmos rara vez son necesarios para
acceder al contenido de un mensaje encriptado. Mds bien, es posible vencer la mayoria de
los algoritmos de encriptacién mediante una combinacién de matemdticas complejas y poder
de computo. El resultado es que muchos mensajes encriptados pueden descifrarse sin
conocer la llave. En ocasiones, un criptoanalista hibil puede descifrar texto encriptado sin
siquiera conocer el algoritmo de encriptacion. Hay que sefialar, en éste punto, y tener en

consideracion un dato que no contemplan los autores considerados y que es la emergencia de

'3 Sobre este importante tema puede leerse: W.A. Dembski, “dleatoriedad por diseiio”, Leadreship U, 1995-
2002.
14 S. Garfinkel, G. Spafford, “Seguridad y Comercio en el Web”. pags. 198-199.
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las técnicas de computacién distribuidas, “Grid”. ''> Lo que deberia llevar a las
Administraciones Puablicas a intensificar la longitud de las claves de cifrado en el marco del

o 11
voto electrénico remoto. 6

b) Ataques de texto llano conocido. La meta de un ataque de texto llano conocido es
determinar la llave criptografia (y posiblemente el algoritmo), los cuales pueden emplearse

entonces para desencriptar otros mensajes.

c) Ataques de texto llano elegido. La meta de un ataque de texto llano elegido es
determinar la llave criptogréfica, la cual puede entonces aplicarse para desencriptar otros

mensajes.

d) Criptoanalisis diferencial. En este ataque, que es una variante del ataque de texto llano
elegido, se encriptan muchos textos ligeramente diferentes entre si y se comparan los

resultados.

e) Analisis diferencial de fallas. Este ataque se lleva a cabo contra sistemas criptograficos
integrados en hardware. Se somete al dispositivo a factores ambientales (...) para que
cometa errores durante la encriptacion. Estos errores pueden analizarse para, posiblemente,
obtener a partir de ellos el estado interno del dispositivo, incluyendo la llave o algoritmo de
encriptacion. Esta técnica ha sido y es empleada para tener acceso a los sistemas de claves de
las tarjetas inteligentes con chip, como también sefialan Markus G. Khun y Oliver

o 117
Kommerling .

"5 Internet, como red descentralizada de computadoras, es perfectamente apta coordinar estructuras de
computacion flexible, en esto se basan las técnicas Grid, esto permite que se comparta informacion y “poder de
calculo” ( grid computing ) y capacidad de almacenamiento (grid data) foro www.ggf.org

1% Op. Cit. Pagina 582.

""M. G. Gkuhn, O. Kémmerling, “Design Principles for Tamper-Resistant Smartcard Procesors”, Usenix
Workshop on Smartcard Technology, (Smartcard, 99), Chicago, Illinois, USA, May 10-11, 1999 (2.2.1) “Glitch
Attacks”, pags. 7-8.
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f) Ataques basados en el sistema. Otra forma de romper el c6digo es atacar al sistema
criptogréfico, sin atacar el algoritmo en si. Muchos de los ataques iniciales contra la
instrumentacién de cifrado SSL de Netscape fueron en realidad ataques contra la
implementacién del Navegador, no contra el protocolo SSL en si. En un ataque publicado,
los investigadores Wagner y Goldberg de Berkeley, descubrieron que el generador de
ndmeros aleatorios del Navegador de Netscape no eran en realidad aleatorio. Era posible que
los atacantes monitorearan de cerca la computadora en la que se ejecutaba el Navegador (lo
que, afiadimos nosotros, se podia conseguir con un “sniffer”), predijeran la configuracién
inicial del generador de nimeros aleatorios y, con ello, determinaran la llave aleatoria por un
método sencillo. En otro ataque, los investigadores descubrieron que podian modificar
facilmente el programa de forma que no se ejecutara el generador de niimeros aleatorios,

eliminando de raiz la necesidad de adivinar la clave.

Como podemos observar, la raiz de estos diversos tipos de ataques y los de la
inmensa mayoria de los aqui no enumerados a la seguridad del “software” se basan en
“descubrimientos” de los atacantes de debilidades que, posteriormente, son aprovechadas de
diversas formas para obtener el control de un ordenador remoto, manipular informacion,
alterarla, suplantar identidades y un largo etcétera de opciones. Los programas de ordenador
—como sabemos— son muy complejos, pero si a su complejidad se anade la proteccion que
otorgan y amparan las legislaciones de propiedad intelectual, la conclusion final es que se
llega a programas complejos de los que se desconoce, pricticamente, por completo su

funcionamiento.

96



Si lo anterior podria asumirse —con limitaciones— en el marco de una gran variedad
de aplicaciones comerciales destinadas a clientes publicos y privados, existe, debe de existir
un entorno conformado por el nuevo marco juridico del voto electrénico, en cualesquiera de
sus dimensiones, en el que aquellos programas que se empleen en el mismo, necesariamente,
habrdn de ser total y absolutamente transparentes a la inspeccion publica en su sentido mas
amplio. Es decir, su cédigo fuente debe ser perfectamente conocido, comprendido y
adecuado a las necesidades y exigencias del voto electrénico que venimos considerando. Es
inaceptable el “descubrimiento”, como acabamos de ver, de fallos, errores de programacién
o cualquier tipo de debilidad que un extenso y completo andlisis publico, con deteccion y
correccion de toda clase de vulnerabilidades, no hubiese podido detectar y revelar con los

medios personales y materiales que fuesen necesarios.

Lo que, como ya hemos sefialado, exige el disefio de una organizacién institucional
extensa y compleja si se pretende evitar al maximo errores dramdticos para el proceso
democratico. La “gestion de las claves” —su administraciébn segura— es, por ultimo,
igualmente de enorme importancia, dado que si éstas han de ser almacenadas en el disco
duro del ordenador del votante y no son convenientemente protegidas, “encriptadas”,
podrian ser robadas por diversos programas que se dedican a tal actividad, como los
“sniffers” ya considerados. Cuando una aplicacién legitima “llama” a la clave de
cifrado/descifrado, ésta se carga en memoria desde el disco duro y, una vez mas, quedara al
alcance de ser reconocida y almacenada por programas —espia—, lo que permitird al atacante
obtener un dato muy valioso para “suplantar o modificar mediante firma electrénica o

digital” la identidad del votante o el sentido de su voto.
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C. Caso de Estados Unidos de Norteamérica

1. Diferentes Tecnologias de voto electronico en Estados Unidos de

Norteamérica.

Para el Dr. Gonzdlez de la Garza, “Desde las cuestionadas y polémicas elecciones
Presidenciales de 2000 y como resultado del Acta HAVA (Help America Vote Act), las
jurisdicciones del 63% de la nacién han cambiado sus sistemas de voto tradicional
(fundamentalmente mdaquinas de voto mecdnicas por mdquinas de voto basadas en la
informadtica), suponiendo, en tal sentido, el cambio mds grande e importante producido en la

historia electoral de los Estados Unidos.”''®

* El 56% de los condados, con el 48.9% del voto registrado, pueden usar,
actualmente, escdners de tipo Optico para la emision del voto, lo que supone,

aproximadamente, 84 millones de votantes.

* El 36% de los condados, con el 38.4% del voto registrado pueden usar también el
sistema DRE (Registro electrénico directo), lo que supone, aproximadamente, 66 millones

de votantes.

A pesar, no obstante, de los esfuerzos por reemplazar las maquinas de palanca y las
tarjetas perforadas en las elecciones de 2006, todavia 12 millones de votantes registrados,

que residen en pequefios condados, siguen usando tal tipo de mdaquinas mecénicas de

'8 Gonzalez de la Garza, Dr. Luis D. “Voto Electronico por Internet, Constitucion y Riesgos para la
Democracia” Editorial Edisofer. Madrid, 2008. Pagina 460.
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votacién. Por tipo de equipamiento, para el voto en las elecciones de noviembre de 2006'"?,

tenemos:

* Tarjetas perforadas: 13 condados, porcentaje del total: 0,42%, votantes registrados:

414.027, porcentaje del total de votantes: 0,24%.

» Maquinas de palanca mecanica: 62 condados, porcentaje del total: 1,99%, votantes

registrados: 11.627.385, porcentaje del total de votantes: 6,83%.

* Sistemas de contabilidad manual: 57 condados, porcentaje del total: 1,83%,

votantes registrados: 330.912, porcentaje del total de votantes: 0,19%.

* Sistemas basados en escaner optico de papeletas (OS): 1.752 condados, porcentaje

del total: 56,19%, votantes registrados: 84.026.447, porcentaje del total de votantes: 48,94%.

» Sistemas de voto electronico (DRE’s): 1.142 condados, porcentaje del total:

36,63%, votantes registrados: 65.959.464, porcentaje del total de votantes: 38,42%.

* Diversos tipos de sistemas: 92 condados, porcentaje del total: 2,95%, votantes

registrados: 9.341.055, porcentaje del total de votantes: 5,44%.

De entre las mdquinas de palanca, la mds extendida fue la AVM Printomatic,
instaladas en 56 condados, seguida por la IES Shoup Manual, 3 condados y, finalmente, la
LUR, en un condado. Estas miquinas representan una tecnologia electro-mecanica ya
residual, lo que no significa, necesariamente, ineficiencia y ausencia de seguridad, como
tendremos oportunidad de observar mas adelante. Sin embargo y, actualmente, los dos

sistemas mas extendidos son:

" Niimero de condados: 3.118, votantes registrados: 171.699.290
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a) Los sistemas o mdquinas de escaneo 6ptico (OS), entre las que se encuentran, con
una mayor implantacion: la Diebold Accu Vote-OS en 380 condados y 21.909 unidades
instaladas en sus correspondientes recintos electorales, con un voto registrado de 19.644.839
votantes; la Model 100 (OS), implantada en 314 condados y 13.701 unidades instaladas en
sus correspondientes recintos electorales, con un voto registrado de: 14.524.149 votantes; y
la Optech IIIP, implantada en 193 condados y 6.728 unidades instaladas en sus recintos

electorales y con un voto registrado de: 7.057.765 votos.

Estas serfan, tan sélo, algunas de las mds implantadas. Las mdquinas de voto de
escaner optico (OS) ascienden a 91.729 unidades, para un total de votantes registrados de
84.026.447. Otros tipos de maquinas de escdner Optico son, entre otras: AIS optical Scan;

Ballot Now; eScan; Model 650 (OS); Optech; Optech Eagle; Optech IV, etc.

b) Los sistemas de voto electréonico DRE’s, entre los que se encuentran, con una
mayor implantacién: la méaquina Diebold AccuVote TS, implantada en 360 condados y
16.454 maquinas instaladas en sus correspondientes recintos electorales, con un voto
registrado de 16.337.754 votantes; la iVotronic, implantada en 152 condados y 10.174
mdquinas instaladas, con un voto registrado de 9.843.710 votantes; y la Shouptronic 1242,
implantada en 103 condados y 2.608 mdquinas instaladas, con un voto registrado de
2.254.851 votantes. Como en la tecnologia anteriormente considerada, hemos recogido los
sistemas y subtipos mds representativos. Recordamos aqui, también, que las maquinas de
voto electronico DRE’s asciende a 69.382 mdquinas instaladas, con un total del voto
registrado de 65.959.464 votantes. Otros modelos difundidos de ésta tecnologia son: Accu
Vote Tsx; AVC Advantage; eSlate; Infinity; iVotronic; Micro Vote DRE voting system;

MV-464; Winvote, etc.
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Podemos observar una agrupacion general en torno a dos tecnologias de voto
electrénico fundamentales: escaner 6ptico (OS) y el sistema de registro electrénico directo
(DRE’s). Ambas técnicas absorben la mayor parte del voto electrénico. En el primer caso,
por nimero de mdquinas instaladas, alcanza el 50.04% del total de las instaladas y el 37,85%
las segundas'®. Un dato que llama la atencién, desde que se implant6 esta tecnologia con
respecto al afio 2004, es que el registro de voto de votantes, en los 56 Estados de la Unidn,
descendi6 en un 2,52%. Es decir, en el afio 2004 el nimero de votantes registrados era de
175.883.792 votantes y, en el mes de noviembre de 2006, el voto registrado global ha sido
de 171.554.924, exactamente un descenso porcentual, entre los afios 2004-2006, del 2,52%.
Datos que oscilan entre 19,57% del Distrito de Columbia al 12,06% de Idaho y al 15,47% de

New Hampshire, con poblaciones que no superan los 720.000 habitantes.

En los Estados grandes, California con 15.668.439 votantes, el descenso fue de
6,24%, Florida con 10.429.566 votantes, el efecto fue positivo, con un incremento del
1,23%, 1llinois, con 7.263.969 votantes, experimenté un descenso de 3,24%, Michigan, con
7.113.246 votantes, sufri6 un descenso muy moderado del 0,71%, Nueva York, con
11.677.385 votantes, sufrié también un descenso discreto del 1,80%, Ohio, con 7.682.621
votantes, experimentd un descenso del 3.66%, Pennsylvania, con 8.073.337 votantes,
experimentd también un descenso del 3,63%, y Texas, con 12.722.671 votantes, también
experimentd un descenso del 2,95%. Estos datos muestran, tan sd6lo, un retroceso en el
registro de voto en el periodo 2004-2006, si bien coincide, en buena medida, con la
implantacion de las principales tecnologias de voto electronico presencial consideradas.
Como se sefiala en la introduccion del informe Brennan “desde su introduccion por la ley

federal de ayuda al votante americano (HAV A) en octubre de 2002, nuestra nacién ha estado

120 1 os datos provienen de “Election Data Services”, 1400 I Street, NW Suite, 400, Washington D.C.
www.electiondataservices.com 29 de septiembre de 2006.
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envuelta en un debate sobre el sentido de reemplazar nuestra existentes maquinas de voto,
por nuevos sistemas que prometen un menor nimero de votos ambiguos (como sucedié en
las elecciones de Florida del afio 2000) y también ser menos vulnerables a ataques o a mal o

defectuoso funcionamiento de las mdquinas.

La busqueda de proporcionar a los Americanos mdquinas de voto que de un modo
correcto seleccionen y protejan aquellas elecciones —de los votantes afiadimos nosotros— en
la fase de recuento se ha revelado mucho mas dificil de lo que nadie esperaba. En 2002
muchos vieron en el voto electrénico una panacea: una alternativa a las tarjetas perforadas y
a las maquinas de palanca que permitiesen un mds preciso registro y almacenamiento de los
votos y proporcionase una mayor y mejor accesibilidad de los votantes con discapacidad.
Pero en el afno 2004 las vulnerabilidades de los sistemas electréonicos a ataques o a mal
funcionamiento, produjo un movimiento nacional para el retorno a los sistemas basados en
papeletas electorales”?'. Es importante observar, cémo en el Estado tecnolégicamente més
avanzado en el campo del voto electrénico han surgido con fuerza los movimientos que
sefala el informe Brennan, que consideran el retorno o la vuelta a las técnicas de voto
presencial y manual, basadas en el uso de papeletas ordinarias. Dicho lo anterior, este
informe centra su campo de estudio en las tres tecnologias concurrentes que actualmente se

postulan como las més extendidas:

* Registro Electronico Directo (DRE’sm)

2! Lawrence D. Norden (dir.), “The Machinery of Democracy: Voting systems security, Accessibility, Usability,
and Cost”, The Brennan Center for Justice At NYU School of Law —Voting Technology Assessment Project—
(Voting Rights & Election Series), 2006, pag. 1.

'22 Las maquinas DRE’s han experimentado muchas mejoras, si bien fueron creadas originariamente por F.S.
Wood, U.S. Patente, 616.174, el 20 de diciembre de 1898, y modificadas por McKay, U.S. Patente, 3.793.505,
el 19 de Febrero de 1974. La primera vez que se empled en éstas pantallas de video fue en 1975 en
Streamwood y Woodstock, respectivamente.
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* Registro Electronico Directo, con verificacion por el votante, y registro de auditoria

en papel (DRE’s V/VPT'?).
* Sistema de contabilizacion de distrito mediante escaneo 6ptico (PCOS).

En el estudio Brennan, éste sefiala un hecho que le ha llamado poderosamente la
atencion: la escasa cantidad o escasez de estudios empiricos sobre los sistemas de voto
electrénico en las dreas de la seguridad, la accesibilidad, la utilidad y el costo.
Circunstancia que conduce a que las autoridades adopten decisiones de compra de maquinas
y establezcan normas juridicas y procedimientos que no tienen una adecuada correlaciéon con
las metas que realmente se desean. Pensamos que esto se debe —al menos en parte— a que,
como veremos mds adelante, la tecnologia empleada en el disefio de estos sistemas de voto
es “toda ella propietaria”, es decir, pertenece a los titulares legitimos de los derechos de
propiedad industrial (hardware) e intelectual (software) de sus creadores. Lo que levanta un
“velo de secreto” sobre el modo exacto en que las funciones de cada maquina de voto operan
en todas y cada de sus dimensiones funcionales. Ese secreto limita, indudablemente, la
realizacion de estudios empiricos en profundidad y testeos rigurosos, amplios y “publicos”,
ya que las patentes sobre las maquinas y las limitaciones legales de la ingenieria inversa
sobre las aplicaciones software (ain en los supuestos permitidos en relacion con la
(interoperabilidad) restringen la apertura a la que deberian estar sujetas estas tecnologias

criticas para su intervencion en los procesos electorales publicos.

Esa es la razon de fondo que conduce a pensar, seriamente, en la necesidad de
adoptar tecnologias no propietarias (como las propuestas por la iniciativa OSS, “Open

Source Software”) que admitan el mdximo control y escrutinio ptblico. Tal circunstancia —

'3 El origen de las maquinas V/VPT fue el disefio de J.A. Gray, U.S. Patente, 620.767, el 7 de marzo de 1899.
El primer estado que requiri6é legalmente su uso fue Nevada, en diciembre de 2003.
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como ya hemos expuesto en otras secciones del trabajo— constituye, en efecto, una limitacion
muy seria a la consideracion del voto electronico como alternativa a la publicidad absoluta
que requiere —siempre y en todo caso— el proceso de sufragio, en todas sus fases, y que limita
de base una transicion tecnoldgica que pasaria, sin solucidon de continuidad, de una técnica
no secreta y absolutamente abierta al control publico, a otra secreta, o en algunos casos
parcialmente secreta, y privada, lo que pensamos es inadmisible. Por otra parte, también nos
recuerda este importante estudio que “no existe todavia ningun procedimiento o sistema de
voto perfecto. Algunos sistemas pueden ser mas asequibles que otros, pero menos accesibles
para discapacitados, algunos sistemas pueden hacer los sistemas mas sencillos de usar, pero
menos seguros. Comunidades a lo largo de todo el pais pueden decidir qué es mads
importante para ellos: jcudnto deben pagar por la seguridad, usabilidad y accesibilidad de
los sistemas? ;Accesibilidad por costo?”'*. Son preguntas que no han sido debidamente
planteadas ni contestadas. Es decir, ;seria legitimo sacrificar niveles o grados de seguridad a
criterios como la sencillez de uso o manejo? ;Seria posible o deseable menor seguridad a
cambio de bajos costos del equipamiento informdtico imprescindible? O ;accesibilidad por
costes? En efecto, creemos que se puede apreciar el peligro que se oculta tras una
escasamente meditada sustitucién de técnicas y estrategias de votacidn, maxime si se
descentraliza la autoridad legislativa (con su disefio técnico aparejado), para la elaboracion
de los pardmetros de un nuevo sistema de voto. No se debe descartar —todo lo contrario se ha
de presumir—, que la neutralidad del sufragio, la igualdad, el secreto y la integridad del voto
correrian serio peligro de desaparecer sino se adoptan medidas apropiadas a la magnitud del

problema que consideramos.

124 Op. Cit., pag. 2.
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2. Definicion de los Sistemas.

Continua diciendo el Dr. Gonzalez, “El Registro electrénico directo (DRE’s). Este
sistema recoge (graba) directamente, en formato electrénico, la seleccion de voto que cada
votante efectia en su ejercicio individual del derecho de voto (votacién). Habitualmente, las
mdquinas DRE’s disponen de una pantalla plana de visualizacidn téctil (touch-screen) como
“interfase” de entrada de los datos que el votante proporciona al ordenador, si bien existen
otras formas de introducir la eleccién, como la pulsacién de determinados botones. Tal
sistema podria ser comparado con una maquina mecdnica de votacién que directamente
almacena los votos. Ningun sistema DRE’s crea una grabacion fisica tangible de la seleccion
hecha por el votante. La caracteristica que define a las maquinas DRE s es que los votos son
capturados electronicamente y almacenados en tal formato. Estas miquinas pueden imprimir
documentos con la grabacién de los votos depositados en la maquina, por ejemplo, una vez
que el centro electoral cierra sus puertas, mediante una pequefia impresora interna pero esta
grabacién impresa no esté sujeta a la verificacion del votante. Las maquinas DRE s también
registran los eventos que temporalmente se producen en relacion con la propia mdaquina,
tales como: en qué momento ésta se encuentra dispuesta para recibir el voto, una vez que se
abre el proceso de votacidn; cudndo se cierra el proceso de votacidon; y cudndo un voto ha

sido depositado pero, obviamente, no por quién ha sido depositado.”125

Consideraciones bdsicas de seguridad sobre maquinas DRE’s. Un aspecto que
distingue a las maquinas DRE’s de una papeleta de votacion es que en éstas el votante
realmente no ve su voto, aunque una representacion de éste le es ofrecido por la maquina de
votacion. Con muy pocas excepciones, las actuales maquinas DRE’s no proporcionan un

“verdaderamente independiente registro de cada voto individual” que pueda ser usado en un

1% Op. Cit. Pagina 478.
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recuento para analizar un posible error de la mdquina o una manipulacién. El voto, en si
mismo, consiste en un registro electrénico almacenado en memoria (concretamente, en un
banco de memoria dindmica) que el votante no puede ver. Esto es andlogo a la situaciéon de
una maquina de voto mecdnica, en la que se deposita y almacena el voto, y que, en realidad,
consisten tales secuencias en el movimiento de contadores mecdnicos que quedan fuera del
alcance visual del votante. En las midquinas de palanca, si los contadores apropiados no se
mueven correctamente cuando el votante realiza se eleccion, éste lo desconocerd, dado que
no puede observar directamente el procedimiento de contabilizacién de la mdiquina de

votacion (el movimiento de sus engranajes).

De modo similar, con las maquinas DRE’s, si una mdquina registra un resultado en
su memoria que es diferente del que el votante eligi6, tampoco éste podrd tener
conocimiento de lo realmente sucedido. Lo anterior es igualmente cierto con sistemas
informaticos de contabilizacion que lean papeletas perforadas o en los supuestos de
escaneado optico de papeletas. Aunque la papeleta sea tabulada en el recinto electoral e
introducida en el lector de votos, ante la presencia tanto del votante como del funcionario
electoral, no podrdn saber qué es lo que la maquina ha grabado en su memoria. Sin embargo,
con tales sistemas de lectura, la papeleta puede ser contada en otra miquina o contabilizada a
mano si se albergare alguna duda sobre los resultados. Las miquinas de palanca tampoco
tenian un sistema independiente de documentacion del voto. Esa circunstancia hizo
desconfiar a diversos observadores de esas maquinas, pero a la mayoria de los que usaron
éstas les parecieron suficientes los test de funcionalidad y algunas otras salvaguardias de
seguridad para evitar la manipulacion ;Sucede lo mismo con las maquinas DREs? Algunos

expertos en ordenadores piensan que no, argumentando que el software puede ser
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modificado en formas que pueden alterar los resultados de una eleccion y, ademds, podrian

ser de muy dificil deteccion. Esto se deriva, fundamentalmente, de tres factores:

1) El cédigo malicioso (maleware) puede, a menudo, ser escrito de forma que éste

sea de muy dificil deteccion.

2) El software que implementan las maquinas DRE’s es moderadamente complejo y
es generalmente aceptado que cuanto mds complejo es un programa de software, mas dificil

es detectar modificaciones no autorizadas.

3) La mayoria de fabricantes de maquinas DRE’s emplean cddigo (software)
propietario y, en tal medida, no se encuentra disponible para el escrutinio publico.
Consecuentemente, no es posible que expertos no asociados a las compaiiias propietarias o
creadoras de tal software, protegido por leyes de propiedad intelectual y patentes,

determinen cudl es el nivel de vulnerabilidad del c6digo frente a manipulaciones'*°.

3. Analisis general de los problemas relacionados con el voto electronico

presencial y remoto.

Para el Dr. Gonzélez, “El mejor conocido tipo de ataque a un sistema de voto es
aquel que cambia los totales de voto que los votantes realmente votaron por resultados
distintos de aquellos. Historicamente —en el marco de los Estados Unidos, recordamos— tal
tipo de manipulacion ha sido llevada a cabo por miembros pertenecientes a la
Administracion Electoral o militantes de partidos politicos. Uno de los mas famosos
ejemplos es el de Tammany Haller, en Nueva York, en la que el Jefe Tweed dijo “los votos

realizados no dan el resultado; la contabilizacion hace el resultado”. Algunas veces,

126 CRS, Op. Cit., pag. 6.
107



aquellos que obtienen un beneficio de un particular resultado pueden involucrarse, tal y
como fue informado con respecto al caso de las elecciones con compra-venta de votos en
Indiana, con dinero proveniente de los jefes mafiosos de Nueva York, en las elecciones
Presidenciales de 1888. El objetivo de tales manipulaciones, generalmente, ha sido
influenciar el recuento final del voto para garantizar un resultado particular. Esto puede
llevarse a cabo de diferentes formas, tales como afiadir, cambiar o intercambiar votos. La
introduccidon de la informatica crea un nuevo “entorno evolutivo para las amenazas”. En
efecto, el progresivo uso de tecnologias de la informacién en los procesos electorales ha
tenido diversos impactos en el &mbito de las amenazas. Este proporciona la oportunidad para
nuevas clases de ataques y nuevas clases de atacantes. Como la informacién tecnoldgica ha
avanzado y el ciberespacio ha crecido, también ha crecido simétricamente la velocidad y

sofisticacion de los ciber-ataques en general.”'?’

Lo que parece compatible con la actividad y existencia de una “masa critica” de
fuentes de perturbacion. Como sefial Schelling128 “lo que comprende todos los modelos de
masa critica es cierta actividad que se sostiene a si misma toda vez que la medida de esa
actividad supere un determinado nivel minimo”, nivel que en Internet fue superado hace
muchos afios. El nimero de informes de violaciones de seguridad informéatica ha crecido
exponencialmente en la pasada década, desde los 100 en 1989, hasta més de 100.000 en los 9
primeros meses de 2003'*. Las potenciales amenazas (masa critica) pueden ahora provenir

de muchas fuentes: amateurs o hackers profesionales usando internet; personal interno de las

27 Op. Cit. Pagina 479.

12 Schelling, T.C. “Micromotivos y macroconductas”, FCE, 1989, pag. 89.

' CRS. Pag. 12 y Carnegie Mellon University, CERT Coordination Center. “CERT/CC Statistics”, 17 oct
2003. http://www.cert.org/stats/certstats.html. Los datos mds recientes disponibles sobre vulnerabilidades

informadas al CERT se ordenan segtn la siguiente progresién temporal: afio 2001, 2.437;afio 2002 4.129; afio
2003, 3.784; afio 2004, 3.780; aiio 2005, 5.990; afio 2006, 8.064. Fuente CERT, Carnegie Mellon University.
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organizaciones creadoras del software y del hardware; crimen organizado; terroristas;
gobiernos extranjeros (en actividades de desestabilizacion politica); etc. Con respecto a la
manipulacién de las elecciones, algunos de tales ataques pueden beneficiar en la direccion
tradicional (ganar las elecciones), pero algunos otros, como los ataques terroristas, pueden
tener intereses en trastornar intensamente el proceso electoral y reducir la confianza de los

votantes en el proceso electoral y en sus resultados.

Nuevas, y mds ingeniosas y eficientes especies de maleware estin constantemente
siendo desarrolladas, instaladas (mediante su difusién a través de Internet, en pdginas Web
disefiadas especificamente para ese propdsito o comunicado a las distintas victimas por
medio del correo electrénico deseado o indeseado) y usadas. Hay, actualmente, cientos de
virus conocidos y la sofisticacion de las herramientas usadas para su desarrollo y uso se ha
incrementado notablemente'*. Antes de seguir avanzando en nuestra exposicién podemos
preguntarnos sobre cudl es la razén para la emergencia de esa inmensa proliferacion de
fuentes de inestabilidad, que es lo que realmente son virus, gusanos, troyanos, rookits,
ataques DoS, etc. Lo cierto, es que una parte importante de la respuesta se encuentra en la
naturaleza propia de la arquitectura de Internet como red descentralizada, sin una autoridad
central u organizacion jerarquica. Como sefiala esclarecedoramente Duncan J. Watts'?!,
sobre la naturaleza y estructura de Internet como red “sin escala”, “pero ;y si no hubiera
centro? —se pregunta el autor— (Y si hubiera muchos “centros” que no estuvieren

necesariamente coordinados o que ni siquiera se encontraran en el mismo bando? ;Y si las

139 B] incremento de la sofisticacién obedece, fundamentalmente, a la existencia de comunidades extensas y
totalmente descentralizadas a lo largo y ancho de la Web, que colaboran en el descubrimiento y hallazgo de
nuevas vulnerabilidades de los sistemas informaticos que se proponen “desmontar”. Tal comunicacién en red
les permite compartir y difundir sus resultados de un modo extraordinariamente eficiente, que generalmente les
sitda muy por delante de las organizaciones a las que sabotean, a las cuales tan sélo les suele restar
implementar algin conjunto de medidas reactivas de emergencia, que intentan paliar los dafios, una vez que
estos ya se han producido. Lo que en ningtin caso es admisible en el voto electrénico como institucién central
de las democracias representativas.

BID.J. Watts, “Seis grados de separacién —La ciencia de las redes en la era del acceso—". Paidos, 2006, pags.
53-54.
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innovaciones importantes no se originan en el centro de una red, sino en sus periferias,
donde los principales agentes de informacion estuvieran demasiado atareados para vigilar?
Y si pequeflos acontecimientos se filtran casualmente por lugares oscuros mediante
encuentros aleatorios, desencadenan multitud de decisiones individuales, tomadas cada una
de ellas en ausencia de un gran plan, y se agregan de algiin modo formando un

acontecimiento de capital importancia que nadie, ni los actores mismos hubieran previsto?.

Para el Dr. Gonzalez, “En estos casos, la centralidad en la red que tienen los
individuos o, en realidad, cualquier centralidad poco o nada nos dird acerca del resultado,
porque el centro surge s6lo como una consecuencia del acontecimiento mismo. Este
enunciado tiene consecuencias tremendas para nuestra comprensién de las redes. Lo que
mueve los acontecimientos en una multitud de sistemas, desde la economia hasta la biologia,

. . . . . » 132
no es un centro preexistente, Sino las interacciones entre zguales .

En efecto, aqui reside un argumento fundamental, a nuestro juicio, muy rico en
implicaciones para el estudio de las formas de democracia con la formacién de instituciones
como el Estado, sefialada originariamente por Georg Jellinek que no podemos abordar aqui
pero queremos dejar sefialado. El argumento de Watts de “redes de comunicaciones sin
centro” es provechosamente utilizable en el estudio de modelos de democracia y, en parte al
menos, es capaz de justificar el funcionamiento descentralizado de la sociedad de la que
emerge una organizacion no pensada en base a un centro de ordenacion y planificacion, idea

sefialada, también, por Neil McCormick quien cita a Robert Nozick'*. La auto-organizacién

132 Op. Cit. Pagina 481.

133 Como sefiala MacCormick: “debemos también a Nozick la generalizacién de la nocién de una explicacién
“mano invisible” de los procesos sociales. Su especial belleza es que deja sitio para las dos verdades de que los
seres humanos actuando solos y las colectividades institucionales de hombres son los Unicos sujetos activos
conscientes que las ciencias sociales necesitan postular, y de que no todo lo que es producido en y por los
procesos sociales es producido por la accién deliberada de nadie que trate de producir eso. Explicando lo que
tales sujetos agentes han hecho y querido hacer con sus acciones y mostrando cémo los otros han reaccionado o
respondido, se puede mostrar cémo los cambios sociales se producen de un modo que trasciende a la
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social serfa asi una consecuencia de las redes sin centro (que atafie y, desde luego,
comprende a las sociales y al mismo Estado), lo que puede y pensamos debe ponerse en
conexion con la teoria de los sistemas de auto-organizacién masivamente paralelos de
Axelrod. Jellinek sefialaba que “el hecho de que la suerte de los pueblos vaya unida
inseparablemente a la de los Estados ha hecho nacer la idea de que los servicios de éste son
irreemplazables, y de aqui que aparezcan con derecho a existir. Al historiador le parece tan
evidente la conclusion de que, puesto que el Estado existe, es racional, que no advierte los
hechos psicolégicos que existen en la base de esta consideracién de racionalidad'**”. Los
hechos psicolégicos a los que se referia Jellinek, junto con la creacion de la deontologia (y a
los que no podemos referirnos aqui) derivan, en buena medida, del lenguaje, ya que, como
sefiala Searle, una de las mas importantes funciones de éste es poder crear “realidad”
mediante la declaracién de su existencia'>>. Esta es, a nuestro juicio, la base correcta de la

revision de la teoria ficticia del contrato social.

El principio sefialado por Watts sirve también para comprender la razén por la que no
es posible combatir eficazmente contra la inseguridad de Internet. Las fuentes de ataque
posibles a un sistema de voto electronico que emplee Internet como sistema de
comunicacion serdn fruto de esa estructura profundamente descentralizada de ataque a nivel
global (millones de ordenadores interconectados que son Internet). Esto explica, a su vez, en
parte (otra parte se encuentra en los protocolos que emplea Internet para efectuar sus
comunicaciones, el conocido protocolo TCP/IP, y su estructura de en rutado de datagramas,

Internet Protocol) las razones que sefialaban Jefferson, Rubin y Simons, en la seccion IVAS:

inteligencia humana y a las intenciones humanas o colectivas sin presuponer ningiin poder motor que no sean
esas inteligencias e intenciones”. Neil MacCormick, “Orden espontineo e imperio de la ley: algunos
problemas”, Doxa, n.°6, 1989. Pag. 315

13* G.Jellinek, “Teoria general del Estado”, Op. Cit., pag. 337.

'3 John R. Searle, “John Searle’s Philosophy of Language: Force, Meaning and Mind”, edited by Savas L.
Tsohatzidis, Cambridge University Press, 2007, Pags 15-49.
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una secuela defectuosa del proyecto SERVE. Es decir, se trataria —la inseguridad e
inestabilidad que se sufre—, en expresién de Axelrod'*®, de una “propiedad emergente” de
Internet como sistema, en relacion con su actividad de su “masa critica” de perturbadores y

de la estructura descentralizada de la propia red "’

4. Arquitectura de tres niveles: tres problemas de seguridad.

De modo simplificado el Dr. Gonzdlez resume, “el sistema en cuestion tiene,
fundamentalmente, tres capas de software: sistema de carga; sistema operativo y programa
de aplicacion. Como sistema adecuado al disefio actual, las dos primeras capas deberdn
contener todas las especificaciones hardware: especificas implementaciones y
modificaciones, mientras que la capa de aplicacidon debe acceder al hardware —ratén, teclado,
monitor, tarjeta de memoria, red, etc.— tan sélo via servicios y funciones proporcionadas por
el sistema operativo y, por lo tanto, ser independientes del disefio del hardware. Si la
arquitectura de las maquinas de voto siguen estas guias basicas lo desconocemos (debido a la
falta de informacién publica, agregamos nosotros). Basados en la documentacién publica
disponible, secciones de cddigo fuente y las pruebas realizadas con el sistema, parecen
existir diversas puertas de acceso ocultas en éste que hacen al sistema inaceptable desde el
punto de vista de la seguridad. Esas diversas puertas de acceso ocultas existen en cada una
de esas tres capas y permiten que el sistema pueda ser modificado en formas
extraordinariamente flexibles, sin que niveles bédsicos de seguridad estén presentes en su
disefio. Diferentes ficheros pueden soportar varios subconjuntos de las siguientes

caracteristicas: comprobacion de firma; comprobaciéon de modo y comprobacién de

3¢ En efecto, como sefiala este autor: “Estos efectos a gran escala se llaman “propiedades emergentes” del
sistema, las cuales son a menudo sorprendentes debido a que puede ser dificil anticipar las consecuencias
totales, incluso de formas simples de interaccion”. R. Axelrod, “La complejidad de la cooperacion —Modelos
de cooperacion y colaboracion basados en los agentes—*, FCE, 2004, pag. 16.

7 1La red no es cadtica, en absoluto, ya que su funcionamiento eficiente y secuencial a alto nivel surge
totalmente de las interacciones masivamente paralelas de bajo nivel, en expresion de Mitchel Resnick. Sobre
este tema puede verse: M. Resnick, “Tortugas, termitas y atascos de trafico”, Gedisa, 2001, pag. 103.
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integridad. Ninguna de estas caracteristicas puede ser considerada resistente a la
manipulacién. Por ejemplo, la comprobacion de integridad es efectiva contra accidentales
errores de escritura en el teclado, pero no contra ataques deliberados. En el peor escenario, la
debilidad de la arquitectura incorporada en estas maquinas de voto permiten al atacante
desarrollar sofisticados “ataques en profundidad”. Planteamiento técnico en el cual cada
capa comprometida puede también convertirse en resistente en los esfuerzos de eliminacién

1
del ataque a otras capas.”'*®

“Esta clase de “ataques de profundidad” son extremadamente persistentes y hay que
notar que las capas pueden ocultar la contaminacién con gran efectividad, si el atacante asi
lo desea. Una estrategia natural de este tipo de situaciones de ataque es penetrar, modificar y
hacer que todo parezca normal. Existen ataques virales bien documentados —que se producen
en equipos similares o equivalentes— que interceptan y falsifican los calculos del cédigo de
bajo nivel, usados para la verificacion de la integridad de la aplicacion de alto nivel, con la
finalidad de evitar su deteccion. El ataque a los terminales es el peor de los posibles ataques.
Sin embargo, cada capa puede también ser usada para desplegar un ataque tnico. Los
sistemas Tsx examinados parecen ofrecer oportunidades para sufrir ataques a tres niveles y

ataques a cada uno de ellos independientemente.”

A diferencia de las versiones de Windows disenadas para ordenadores de sobremesa,
las versiones “incrustadas” de Windows CE 3.x y 4.x, usadas en las maquinas de voto
Diebold (que son ambas versiones no corrientes), implementan muy limitadas caracteristicas
de seguridad ante usuarios con acceso bajo el nivel —o capa— de aplicacion. Debido a la
menor seguridad disponible del sistema operativo Windows CE el acceso a la aplicacion

estandar del Windows Explorer permite al usuario acceso para reemplazar y modificar

1% Op. Cit. Pagina 536.
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ficheros, practicamente, sin restricciones. Esto permite a un atacante hostil alterar
severamente la funcionalidad del sistema y/o afiadir nuevo software (y procesos ocultos) a
éste. Por afiadidura, para alterar ficheros individuales las maquinas Tsx y TS6 también
presentan oportunidades para cambiar el sistema operativo. Esta posibilidad proporciona la
oportunidad de esconder el ataque y/o alterar la conducta de la aplicacidn, sin ningtin cambio
en la aplicaciéon en si misma. Una mayor contribucién a esta capacidad de cambiar las
funciones del sistema operativo y sus librerias es que cualquier aplicacion software confia en
éste a bajo nivel. Es importante comprender que estos ataques son de naturaleza permanente
y sobreviven a través de los ciclos electorales. Por lo tanto, la contaminacién puede suceder
en cualquier punto del ciclo de funcionamiento de la maquina y quedar activa y no detectada
desde el momento de producirse la contaminacién y a través de multiples procesos
electorales, aunque el software se actualice ciclicamente'”. Seguidamente, se expone una

analogia algo exagerada, pero ilustrativa.”

1) La aplicaciéon puede ser imaginada como una instruccién escrita en papel. Si es
posible el reemplazo de estas instrucciones, como en realidad sucede, entonces el atacante

. . . 140
puede hacer lo que desee mientras que las instrucciones sean usadas.”

2) El sistema operativo es el hombre leyendo las instrucciones. Si a éste se le puede
hacer un lavado de cerebro, de acuerdo con los deseos del atacante, en ese caso aunque
existan instrucciones correctas en el papel (la aplicacion, recordemos) no tendran
importancia. E1 hombre puede decidir selectivamente hacer algo distinto de lo escrito en las
instrucciones. Nuevos papeles con instrucciones podrén ir y venir y el atacante podréd decir

qué instrucciones se seguirdn, porque el sistema operativo se encuentra bajo su control.

1% Estudio de Harri Hursti., pag.4.
140 Op. Cit. Pagina 537.
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3) El sistema de carga (boot loader) es la entidad suprema que crea al hombre, el
mundo y cualquier cosa en él. Ademas de crear, el sistema de carga también define qué estd
permitido hacer en el mundo y delega parte de la responsabilidad en el sistema operativo. Si
el atacante puede reemplazar el sistema de carga, tratard de cambiar el papel de las
instrucciones escritas o al hombre que lee éstas, no permitiéndole trabajar. La entidad
suprema podra siempre tener el poder de reemplazar al hombre por el suyo propio o, tal vez,
ésta s6lo quiera modificar sus ojos o sus oidos. Cada vez que el hombre vea el color
amarillo, la entidad suprema hard que piense que estd viendo el color marrén. La entidad
suprema puede dar al hombre dos cabezas y una palabra secreta que provoca el intercambio

de las mismas.

Capitulo V. Derecho al Voto Electronico

A. Antecedentes en Europa. Caracteristicas.

Antes de abordar casos especificos de este nuevo sistema de voto electrénico

debemos precisar ciertas caracteristicas como:

a) Precision, no debe ignorar ningtin voto valido.

b) Contar los votos invdlidos e impedir la manipulacion de los mismos.

¢) Seguridad politica y verificabilidad pues tUnicamente deben votar aquellos
ciudadanos que se encuentren en el censo electoral y ejerzan un solo voto, el cual debe ser

comprobado por el mismo ciudadano.
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d) Privacidad, garantizar la secrecia y evitar la coercion.

e) Confiabilidad, el sistema en su conjunto debe ser aceptado por todos los actores

involucrados por su eficacia técnica.

Estas caracteristicas son compartidas en forma generalizada por diversos proyectos
de votacion electronica desarrollados en Europa. Desde sistemas con uso de papeletas con
codigos especiales que son capturados por lectores Opticos, hasta sistemas totalmente
electronicos que utilizan la red de internet y pantallas sensibles al tacto; sin embargo, los
sistemas de votacién electrénica son muy variados. Las primeras experiencias de voto
electronico en Europa se llevaron a cabo al inicio de la década de los noventa, en Suecia y
Holanda en 1990, en Francia en 1992, en Santerry durante la ratificaciéon del Tratado de
Maastrich que instituyé la Unién Europea. Sin embargo, Bélgica es el pais con mds
experiencia acumulada en la implantacion de sistemas de votacion electronica pues se aplicd
en las elecciones legislativas y municipales de 1991, y como prueba piloto en el cantén de
Verlaine en junio de 1994, donde aproximadamente 14 millones de ciudadanos votaron y 1

de cada 5 lo hizo por la via electronica.

El método empleado en Bélgica consistia en una tarjeta con banda magnética, que
era entregada a cada elector en el momento de su identificacion. La banda tenia grabada los
datos y para su opcién de voto utilizaba una cabina electoral que dispone de una pantalla en
la cual visualizaba las distintas opciones y con un l4piz 6ptico seleccionaba su opcion.
Posteriormente acudia a la mesa electoral donde introducia el voto en la urna. Como
resultado de las pruebas realizadas, se ha ido sustituyendo el sistema tradicional de voto con

boleta por el de tarjeta magnética y de 1995 al 2000 se ha incrementado el uso de este
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sistema en un 45%, pero, a pesar su eficacia no se ha decidido su aplicacién total debido a

los altos costos que supone la implantacion.

En Espafia en 1991 se llevd a cabo una de las primeras experiencias de voto
electronico en Villena y Alicante, como plan piloto. Posteriormente en las elecciones al
Parlamento de Catalufia en 1995 y en Galicia en octubre de 1997 también en elecciones para
el parlamento regional. La Generalitat Valenciana y la Oficina Valenciana para la Sociedad
de la Informacién pusieron en marcha un sistema de votacion en la totalidad de las
elecciones autondmicas a las Cortes Valencianas en junio de 1999. En el pais Vasco es quiza
donde mds se ha avanzado al respecto, ya que en 1998 se introdujeron cambio a la
legislacion con el objetivo de modernizar el sistema de votacion el cual, segin la misma
administracion vasca, combina tradicién y modernidad al mantener el sistema de papeletas
habitual pero incorporando una banda magnética que permite el escrutinio automatico y la

transmision inmediata del voto a la computadora central de recuento de sufragios.

Este sistema, utilizado tanto en Villena como en el pais Vasco, es una urna
electronica que cuenta con un dispositivo que lee la informacién de la papeleta electoral y la
guarda en un disco duro, que por seguridad no estd conectado a la red de internet tiene una
fuente de alimentacion independiente. Si bien las leyes espafiolas dejan bajo la jurisdiccion
de las Juntas Electorales Provinciales la forma de organizar las elecciones y hasta ahora son
pocos los gobiernos locales que han adecuado su legislacion a procedimientos de votacidon
electronica, el Senado espafiol cre6 una comision que en la actualidad estudia las

posibilidades de aplicar este sistema a nivel nacional.
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En Alemania, el gobierno ha planteado abiertamente la posibilidad de utilizar un
sistema de votacion electronica a nivel nacional, para ello solicit6é diversos proyectos a las
principales universidades del pais y llevd a cabo un experimento en julio de 2001 durante las

elecciones locales de un poblado llamado Esslingen.

Un grupo de investigaciones y la consultora Data and Information Processing
Leverkusen crearon la iniciativa denominada i-vote, que ya se venia desarrollando desde
1998, dicho instituto propone un sistema de votaciéon que combina el uso de la red de la
internet y dispositivos independientes e inaldmbricos. La empresa espafiola Indra llevé a
cabo varias pruebas piloto de voto electrénico en algunas ciudades de Francia y Portugal. De
un total de seis proyectos experimentales y sin validez legal, el llevado a cabo en la
localidad de Vandoeuvre-les-Nancy de Francia fue uno de los mas efectivos y se celebrd en

forma conjunta con el Ministerio del Interior de dicho pafs.

La caracteristica es que aportd un caracter vinculante, en el cual votaron alrededor de

15,000 europeos que eligieron a sus representantes mediante urnas electrdnicas.

Todas las pruebas se realizaron en distintos colegios electorales y mediante la
utilizaciéon de un sistema de pantalla tictil denominado Point & Vote, que es un proyecto
mas avanzado respecto al que la misma empresa ha implantado anteriormente durante
elecciones locales en Espafia. Tanto en Francia como en Portugal, las experiencias tuvieron
como objetivo central lograr un primer acercamiento de los ciudadanos con el uso de nuevas
tecnologias en los procesos electorales, asi como analizar la percepcion de éstos tltimos en
cuanto a las tecnologias aplicadas al voto de sus connacionales con residencia en el

extranjero.
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B. Voto electrénico en Europa

Voto remoto. Implica que el elector puede ejercer su derecho al voto desde la
distancia, por ejemplo desde su casa, y sin la presencia fisica de ninglin supervisor.
Abarcando desde algin sitio web, SMS o incluso en encuesta de Facebook u otras redes
sociales. Si bien el votar a distancia parece la mayor ventaja de votar electronicamente, pero
debido a la cantidad y destreza de operadores cibernéticos ha despertado serias polémicas,
seguramente una de sus principales inconveniencias por las cuales aiin no se ha establecido

como sistema de votacion generalizado.

Voto fisico. Se realiza fisicamente en el centro de votacién e implica que la votacién
estd supervisada por las autoridades electorales pertinentes para evitar que no se produzca
ninguna incidencia. Somos de la idea de que en caso de que en unas elecciones permitieran
votar de manera remota; el voto fisico seria algo que seguramente siempre deberia existir.
Las razones son obvias: asistencia y ayuda a personas mayores y/o discapacitadas, y
proporcionar acceso a las personas que no disponen de las herramientas necesarias para

votar, como ordenadores, dispositivos mdviles o una conexion a Internet.

C. Atributos de e-voting, i-vote, point & vote para la democracia

Dentro de la cantidad de ventajas que presenta el voto electrénico respecto al voto

tradicional destacan:

a. Velocidad de escrutinio. El escrutinio final estaria disponible tan pronto como se

agotara el tiempo disponible para votar y se cerraran las urnas.
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b. Estadisticas en tiempo real. Se podrian tomar estadisticas al inicio del primer voto,
las votaciones incluirfan resultados en tiempo real y todo tipo de datos derivados y

relacionados con las elecciones (género, edad, poblacion, escolaridad, etc).

c. Costos. Una vez implementado el sistema, los costos de las elecciones se

reducirian drasticamente debido principalmente a la minimizacién de la organizacion.

d. Impacto medioambiental. De acuerdo a la norma internacional todos los proyectos
deben tener una dosis de sustentabilidad. El voto electrénico tendria un menor impacto,

evitando utilizacion excesiva de papel, madera de materiales orgdnicos.

e. El e-voto es parte de la agenda de los derechos humanos, especialmente porque
reduce costos, crea una percepcion de involucramiento, perfecciona el sistema de votacidon
fisica. Permitiria a los paises hacer gobiernos mds participativos. Limita a los propios
politicos a votar sobre determinadas leyes de sus intereses y no de sus representantes.
Otorga posibilidad al ciudadano a que el mismo decida sobre temas que le afectan

directamente. Crea una participacién ciudadana activa en la gestiéon de su ciudad.

El e-vote, ;Por qué no se ha adoptado como sistema de votacion? Varios de los
paises mencionados, pioneros en la instalacion de sistemas electronicos han observado tanto
sus ventajas como desventajas caso por ejemplo de Espana, Portugal, Bélgica. Si bien hay
muchas criticas con respecto a la posible manipulacion en unas elecciones efectuadas a
través del voto electrénico, siendo seguramente el principal motivo por el cual no se ha
generalizado, lo cierto es que si el sistema se implementa adecuadamente esta no debe ser

mayor a la del sistema tradicional e incluso éste ultimo podria sustituirse progresivamente.
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Hoy en dia el voto electrénico es una posibilidad real, factible y viable. Tiene su
propia dindmica no se queda ahi, y genera en paises como Estados Unidos una enorme
industria. Voto electrénico (también conocido como e-voto) es una expresion que
comprende los distintos tipos de votacion, abarca tanto modos electrénicos como medios
electronicos de contar los votos fisicos. Las tecnologias para el voto electrénico pueden
incluir tarjetas perforadas, sistemas de votacion mediante escdneres opticos y quioscos de
votacion especializados, (sistemas de votacién autocontenidos por Registro o Grabacion
Electrénica Directa). EI DRE, (siglas en inglés), también puede referirse a transmision de

papeletas y votos por via telefénica, redes de computacién privadas o por internet.

Es cierto que las tecnologias del voto electrénico pueden acelerar el conteo de los
votos y proveer una mejor accesibilidad para los votantes con algin tipo de discapacidad.
Sin embargo existen controversias, acerca de que el voto electrénico, principalmente

mediante DRE, puede facilitar el fraude electoral o la violacién del secreto de sufragio.

En cierta medida las maquinas para votar o voto electrénico se emplea desde la
década de los sesentas con las tarjetas perforadas. Ahora los dispositivos de votacion
especificos se han implementado por la via de internet en poblados alejados del Reino
Unido, Estonia o Francia, donde en diversas elecciones o referéndums ha sido posible votar

electronicamente a través de la red.

En Suiza, por ejemplo, uno de los paises europeos pioneros en votacion electronica
por Internet, cuando celebran elecciones los ciudadanos reciben por correo postal una
contrasefia la cual le da la posibilidad de ejercer su derecho al voto. El sistema parece fiable

ya que para recibir dicha contrasefia, el elector debe identificarse ya que se trata de un envio

121



por correo certificado. En otros lugares como Estonia los votantes pueden emitir sus votos
electorales gracias a su tarjeta de identificacion electronica, la cual estd equipada con un
chip que les identifica de manera tnica. En Espafa existe en la actualidad un sistema
parecido conocido como DNI Electrénico que no ha sido empleado para elecciones
generales pero si para pagos, online, asistencia técnica y servicios del gobierno, e ha
comprobado se efectividad y ventajas en otros paises pero si no se instala o adopta el sistema
de votacion electronica es porque depende mds de decisiones politicas que de razones

eficaces.

Ventajas del e-voto. En una democracia, tan imperfecta como es en realidad, la
legitimidad de los representantes electos es predicada en la confiabilidad del sistema de
votacion. Si ocurriera una falla seria en el sistema de votacién, como sucedid en los Estado
Unidos en la eleccion presidencial del 2000, la legalidad de esos candidatos electos puede
ser debilitada en detrimento de la salud de la democracia. Como resultado, existen una
cantidad de criterios que aplican a todos los sistemas de votacién para prevenir una

propagacion de cinismo entre el electorado. Los atributos de un sistema electoral incluyen:

a) Asegurar que solo los votantes calificados puedan emitir su voto, y que cada persona sea

identificada positivamente como tal.

b) Cada votante vote solo una vez.

¢) La persona vote en secreto y no sea sujeta a influencias ilegales, y que la privacidad de su

voto sea mantenida.

d) Cada voto que sea recibido sea contado como voto valido.
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e) El sistema de votacion sea abierto y transparente y sea sujeto a escrutinio por las partes

interesadas.

En un mundo ideal, un rastreo de auditoria del sistema de votacidon puede ser util.
Dependiendo de la efectividad de dicho rastreo, y del evento en disputa, dicho rastreo puede
permitir la reconstrucciéon de las boletas electorales. Por ejemplo, puede ser necesario
verificar el conteo, o revisar y asegurar que no hubo sucesos no autorizados, o revisar el
conteo final de los votos emitidos para los candidatos. De los diferentes tipos de sistemas
de votacién en uso, algunos mecanismos de votaciéon permiten un rastreo de auditoria en
varios grados de exactitud, mientras otros, como las maquinas de palancas para votar, no
tienen un sistema de rastreo en absoluto Los comentarios que critican la tecnologia del voto
electronico que se encuentran disponibles actualmente, argumentan que una auditoria a la
maquina y al en sistema operativo es esencial para prevenir un rango de problemas que

puedan afectar dichos sistemas.

Todavia no han existido elecciones publicas que hayan tenido lugar en una gran
escala que utilicen el sistema de votacion electronica remoto. Una serie de esquemas
electorales piloto en el Reino Unido de la Representacion del Acto de la gente 2000,
enmendado como la Agenda 21, sesion 16 de los Partidos Politicos, elecciones y
Referéndums Acto 2000, fueron probados en autoridades locales en Inglaterra durante el
2000, y otro juego de esquemas fueron también probados durante las elecciones locales
sostenidas en Mayo 2 del 2002. Un total de 38 esquemas pilotos fueron probados, El
conteo electronico de votos tuvo lugar en cinco autoridades y el voto electrénico en tres.
Durante las elecciones del 2002, hubo voto electronico en nueve autoridades y e-voto

electréonico en 15. La votacidn en casillas electorales ocurrid en seis autoridades, la votacion
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por Internet en cinco, la votacion por teléfono en tres y la votacion por envio de mensajes de

texto en dos.

Es interesante anotar que Indonesia implementé la votacién por Internet en las
elecciones generales del 5 de Abril del 2002, y las presidenciales en Junio 5 y el 20 de

Septiembre del 2004.

En la Unién Europea, la Comision Europea y las compaiiias y organizaciones
participantes entre Septiembre 2000 y Marzo del 2003 fundaron un programa de
investigacion y desarrollo llamado el CyberVoto. El objetivo del CyberVoto era demostrar
un prototipo de cyber votaciones “altamente seguro” usando tecnologias moviles y fijas de
Internet. Un prototipo fue definido e implementado, usando un protocolo nuevo de votacion
que dependia del uso de herramientas criptograficas avanzadas para proveer la integridad,

privacidad y autentificacién de los votantes.

D. Prototipos de e-voto. En la Universidad de Bremen para la Administracion
Publica una votacién se llevd a cabo entre el 13 y el 16 de Enero del 2002 para las
elecciones de consejo Universitario, el consejo de la facultad, y el consejo estudiantil De
500 personas autorizadas para votar, 150 solicitaron una tarjeta de firma digital para votar
electronicamente y de estos aparentemente solo una minoria regresé su acuse de recibo al

centro de control. Aun no tenemos claro cuanta gente uso este método de votacion.

Dos procesos fueron probados en Francia. Ambos se llevaron a cabo el 11 de
Diciembre del 2002. Un proceso eligié miembros del Consejo de Tribunales Industriales,
aunque no hay ninguna indicaciéon de cuanta gente tomo parte. El segundo consejo eligié

miembros para el consejo municipal. Aparentemente 1,452 personas se registraron para
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recibir sus credenciales de autentificaciéon y 860 o el 59% de los registrados votaron en

forma remota.

En Kista, Suecia, la votacion se llevo a cabo en relacion a la decision tomada por el
municipio ente el 27 y el 31 de Enero del 2003. Este proceso solo involucré a gente de edad
avanzada, con la finalidad de probar la eficacia del proyecto desde el punto de vista de gente
que no estaba familiarizada con la tecnologia. Un total de 500 personas fueron invitadas,
por correo, a registrarse para la prueba piloto y 140 personas fueron dotadas de con un
codigo de identificacion personal para usarse durante la eleccién. Aparentemente 226

personas votaron, la mayoria de los cuales necesité ayuda durante el proceso electoral.

También es de tomarse en cuenta que el Departamento de Defensa de los Estados
Unidos inicié un sistema de votacion basado en Internet llamado Asistencia Electronica
Segura y Experimento de Votacion bajo el Programa de Asistencia Federal de Votacion para
permitir a los ciudadanos en el exterior que tomen parte durante las elecciones del otofio del
2004. Mientras que este proyecto fue hecho solo como un experimento, se pretendié contar
como votos reales en las elecciones generales. Miembros del Grupo de Revision de
Observacion de Seguridad fueron solicitados para ayudar a evaluar el proyecto por el
Programa Federal de Asistencia para Votar. Sus conclusiones estdn asentadas en un reporte
(SERVE) “Experimento de Analisis de Seguridad del Registro y Votacién Electrénica
Seguro”, fechado en Enero 21 del 2004. Después de que el reporte fue emitido, un oficial
del Pentdgono indicé recientemente que los planes para llevar a cabo una votaciéon por

conducto del Internet habian sido cancelados por preocupacion sobre su seguridad.
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En esencia, es la seguridad del voto electronico remoto lo que mueve las mentes de
los comentadores. La seguridad puede ser dividida en dos partes: seguridad para garantizar
que cada votante pueda emitir su voto, y seguridad para garantizar que una vez que el voto

ha sido emitido, sean registrados y contados correctamente.

E. Riesgos del e-voto. Los principales problemas de seguridad que afectan el voto

electronico incluyen:

a) “Hacking” (intrusos en los sistemas computacionales). Los ‘“hackers” pueden
tener éxito alterando o corrompiendo votos, o afiadiendo o quitando votos. Ataques de

alteraciones o intermediarios también son posibles.

Las computadoras del hogar son particularmente propensas al ataque de software
dafiino como los virus o gusanos. Las computadoras ubicadas en las casillas electorales
pueden sufrir del mismo problema, especialmente donde el sistema no ha sido protegido

apropiadamente, o ser atacadas desde adentro.

La conclusién abrumadora que la mayoria de los comentaristas ha alcanzado en
relacion al voto remoto por el Internet, es: NO. Ciertamente falta mucho por recorrer en
cuanto a seguridad y no es el tnico asunto en el voto por Internet y en relacion al uso actual
de los sistemas electronicos de votacion. Los inconvenientes incluyen el costo de la
investigacion, desarrollo e implementacion, que los gobiernos no cuantifican publicamente,
pero que se presume es muy alto. También, oficiales electorales que han experimentado con
los sistemas de votacion electronica directa encuentran que solamente como 30 votantes
pueden usar una sola maquina cada hora. Esto indica que un gran nimero de maquinas son

necesarias para asegurar que cada votante puede emitir su voto en las boletas en salas
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grandes. Ademads, la relacion entre los estdndares de seguridad fijados por los gobiernos y

su implementacion efectiva se tiene en duda.

Los politicos dicen que el uso de votacién remota y la votacién electrénica aumenta
el nimero de gente que vote en las elecciones. A pesar de dicho argumento y del gasto de
grandes cantidades de dinero en dichos esquemas, el dicho de que los resultados han ido en
aumento es muy debatible, y es cuestionable que eso siquiera sea medible. Los incrementos
pueden ser alcanzados mds facilmente teniendo las votaciones los fines de semana, en vez de

durante los dias laborales.

Siendo realistas, el compromiso de contar las boletas de otra manera que no sea a
mano tiene que ver con la presion ejercida por los politicos para obtener resultados rapido.
Esto ha marcado el camino a la introduccién de tecnologia dentro de un proceso electoral,
algunas veces con resultados mediocres. Mads particularmente, los politicos no parecen
haber hecho una concesion realista entre el uso del voto electrénico remoto y el aumento de
asuntos participantes en el proceso de toma de decisiones. Con la notable excepcion de
Suiza, poca gente en el mundo tiene alguna vez la oportunidad de hacer una diferencia en la
manera que su pais es gobernado, excepto en las raras ocasiones en que pueden emitir su
voto cada tres o cinco afio. Los politicos pueden poner una atencidon mds util al uso de
tecnologia para promover una mayor participacion en el proceso democratico. Podria ser
que, si se les permite tomar un rol mds activo en el proceso de gobierno, se tenga una

votacion mds copiosa en esas jurisdicciones donde el voto no es obligatorio.
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CAPITULO VI. Democracia Digital o Telematica. Hacia un nuevo reto politico.

A. Ruptura con la Politica Tradicional

Ahora se identifica a las Tecnologias de la Comunicacién e Informdtica como los
TICs. Los cuales estdn poniendo a prueba la politica y sus diferentes actores pues no sélo a
la hora de intervenir en politica sino en sus relaciones internas y externas tienen que ser
claros con los medios de comunicaciéon. Ademads, se tratard de plantear cambios y retos que

esto supone permiten un avance de la politica tradicional.

Para Ignacio Martin Granados La aparicion en los tultimos afios de las nuevas
Tecnologias de la Comunicacién y la Informaciéon (TICs) y su aplicacién a todos los
dmbitos de la sociedad ha posibilitado que éstos también lleguen al campo de la politica.
Este hecho ha resucitado el viejo debate al respecto de la democracia adjetivada: si
podemos decir que las democracias occidentales tienen como sistema politico lo que

. . . 141
denominamos democracias representatlvas.

Obviando la actual situacion de desafeccion politica tomada como el hablar de
democracias defectivas, nosotros nos planteamos la hipoétesis: ;Posibilitan las nuevas
tecnologias una democracia participativa que trascienda el marco de la democracia
representativa que tenemos?. La solucidn tiene varias respuestas. Por ejemplo, para
McPherson, -citado por Granados- podemos obtener formas imaginativas que complementen
el modelo de democracia representativa que tenemos hacia una democracia directa, pero el

riesgo es que se presentardn problemas internos graves que incluso podrian alejar al

'*! Granados, Martin Ignacio. La politica ante los medios de comunicacién. Facultad de Ciencias Politicas y
Sociologia. Universidad Complutense Madrid. VI Congreso, AECPA, .Barcelona. sep. 2003. Tecnologis of
Information and Comunication, TICs
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gobierno de una auténtica democracia participativa. Por otro lado, el enfoque liberal cree
que las nuevas tecnologias pueden facilitar algin mecanismo que solucione alguno de los

. . 142
problemas de la democracia representativa.

Otros proponen mecanismos o instituciones, como consejos ciudadanos bien
informados que reduzca la distancia entre las élites politicas y la ciudadania y mejorar asi el
proceso democratico ayudados por un uso adecuado de las nuevas tecnologias que
contribuyan a solucionar algunos de los problemas de las democracias contemporaneas. En
términos semejantes tenemos el enfoque de la teledemocracia, que extrapolando
experiencias parciales, confia excesivamente en las posibilidades de las nuevas tecnologias a
la hora de transformar la democracia que tenemos. En este enfoque, hay una introduccion
gradual de una serie de nuevos mecanismos en momentos oportunos, posibilitaria que los

ciudadanos aprendieran los valores civicos democréticos.

De hecho en algunos pueblos de Europa donde el internet es el dominante en las
comunicaciones, el consejo ciudadano y la participacién hacen que la figura del politico
quede diferenciada. Por el contrario en otros paises se resisten al cambio y sostienen un tipo
de forma fuerte de democracia participativa strong democracy en la cual muchas de las
instituciones representativas actuales todavia funcionan. El resultado es una combinacion,
un reforzamiento de la idea de autogobierno y una democracia mds auténtica en la que
ganarian los valores de la democracia. La alternativa de la teledemocracia es un concepto
mas restringido para el politico, pero mas amplio considerando las nuevas tecnologias que

podrian contribuir a mejorar la democracia representativa al resolver problemas como:

12 Norris, Pipa. Es el Voto Electrénico La Bala Mégica. El impacto del voto por Internet en los resultados de
las elecciones Parlamentarias Europeas. Trabajo para el Taller sobre las ‘Elecciones Parlamentarias Europeas y
el voto Electronico’. Centro de Estudios Avanzados de Robert Schuman. Villa La Forte, 2002, http: Norris
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mitigar la crisis de participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones politicas y
establecer una relacion mas fluida entre los politicos y los ciudadanos superando los filtros

de la burocracia y de las instituciones.

En una palabra, lo que hay que discutir es en qué medida pueden ser transformadas
las instituciones politicas que canalizan la participacién politica en nuestros sistemas
democrdticos gracias al uso de las nuevas tecnologias y dejar de lado la discusion sobre sus
posibles beneficios para la construccién de un concepto normativo de democracia. Entonces
los TICs en relacion a la democracia, efectivamente es una respuesta que al mismo tiempo es
riesgosa porque brinda distintas alternativas en y con los procesos de innovacion
democrdtica y porque: Puede agravar los problemas que hoy presenta la democracia
parlamentaria. Porque puede ayudar a solucionar o superar problemas sociales pero no
representativos. Porque pueden crear problemas nuevos que las propias TICs no sean

capaces de resolver.

Y siguiendo con nuestro camino de posibles respuestas, nos encontramos con las

que apuntan a dos tendencias generales de uso de la red por parte de la politica:

1. El modelo norteamericano de democracia directa o comunitaria, donde las

cuestiones se deciden entre todos los ciudadanos.

2. El modelo europeo, que concibe la combinaciéon de politica e internet como

posibilidad de transformacion y mejora de la democracia representativa.

En cualquier caso, y elemento comun a todas las respuestas, es que la politica esta en

transformacion, acorde con los nuevos tiempos de la Sociedad de la Informacién, de tal
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manera que ya utilizamos indistintamente términos como ciberdemocracia, democracia
electronica, democracia digital, democracia virtual, democracia online, teledemocracia,
Democracia, wired democracy, etcétera, para referirnos a una realidad que es el uso de
internet en la arena politica. Y todo esto ha generado una serie de discursos tecnofilicos y
tecnofébicos a su alrededor, constantes en todos los dmbitos de la revolucion digital, y éste

de la politica, tan poco proclive al cambio.'*

B. Los Actores Politicos

Para identificar a los distintos actores politicos, primero habria que definir qué es
politica. Aunque la propuesta es sugerente, no es el tema central de este trabajo, por lo que
utilizaremos la férmula simplista de que politica es la suma de gobierno y administracion.
Asi podremos definir a nuestros actores politicos como aquellos actores sociales que
ejecutan acciones condicionadas por la categoria del poder en toda su complejidad,
buscando incidir en el marco politico. Y a partir de aqui iremos desglosando a todos los
actores que estamos interesados en analizar (desde la clase politica y sus organizaciones
sistémicas hasta a los ciudadanos y sus organizaciones colectivas), con la tinica advertencia
de que, para acotar nuestro campo de estudio, nos centraremos principalmente en ejemplos

nacionales, si bien se recurrird puntualmente a otros casos fuera de nuestras fronteras.

La prensa y los medios de comunicacién son actores politicos de gran
persistencia y presencia social cuyos objetivos que pretenden cubrir 0 exponer merecen un
analisis por separado, en cuanto al uso de las TICs. Al mismo tiempo, los candidatos y su

comportamiento frente a los medios es distinta al enfrentamiento directo, entonces hay que

143 Almirén, Nuria. Revista La Llave. Observatorio del Voto. U. de Ledn. Espaiia. 2005
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detectar los cambios que se ha producido en su accién politica derivada del empleo de estas

nuevas herramientas mediaticas.

Hay que identificar los retos que plantea su uso satisfactorio en relacion a la mejora
de la calidad de la democracia por medio de una evaluacion de los actores que audite y esté
estrechamente ligada su vida con la politica y cémo inciden en €l los retos y cambios en la

politica tradicional.

Por ejemplo el desarrollo de las TICs en Espaia como Sociedad de la Informacién no
ha llegado para todos y se habla de un estadio siguiente de la politica por medio de la
democracia electrénica, pero no cémo simple adjetivo de uso de innovacién tecnoldégica
aplicada al recuento del voto, sino a las campafias electorales y un uso mas sofisticado de las
webs institucionales al profundizar en la calidad de la democracia y no solamente se use
para tramites gubernamentales. Consideramos importante aclarar que ya se habla
indistintamente de los conceptos de democracia electrénica y gobierno electrénico para

referirse a un mismo hecho cuando significan realidades diferentes.

Podriamos definir el gobierno electronico (e-government) como los complicados y
cambiantes esfuerzos dirigidos a usar las nuevas y emergentes tecnologias para apoyar la

transformacién de la operatividad y efectividad del gobierno.144

Mientras que hablariamos de democracia electronica (e-democracy) como el uso de
las TICs para facilitar la participacién de los ciudadanos en los procesos democraticos,

implicando la creacién de relaciones entre los actores sociales, incluido el gobierno.

'** Informe de la Comisién Especial de Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién. Realizado
por el presidente de la Comisién Especial de Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién, Juan
Soto, 2005.
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En este apartado trataremos de sistematizar el papel del Gobierno espaiol ligado al
de la Administracién Publica, como actor politico influenciado por internet. La primera
comision parlamentaria de estudio sobre internet fue impulsada en 1998 por el senador del
Partido Popular Esteban Gonzélez Pons. Nacié como La Ley de Servicios sobre la Sociedad
de la Informacién y el Comercio Electrénico, mds conocida como LSSI y no exenta de
polémica, fue aprobada hasta julio de 2002. En estos cuatro afios que distan desde el origen
politico de internet hasta la norma que la regula, ademds de hacerse patente la lentitud
normativa en asimilar los cambios sociales, s6lo ha habido un hecho importante que fue el
anunciadisimo programa de accién "Info XXI", dentro del flamante Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, cuyo objetivo era extender la Sociedad de la Informacién al conjunto de la
poblacion. El fracaso de este plan, tras el Informe Final de la Comisién Especial de Estudio
para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién, realizado por el presidente de la
Comision Especial de Estudio para el Desarrollo de la Sociedad de la Informacién, Juan

Soto, conocido como el informe Soto.

Lo cierto es que el impacto de las TICs en las Administraciones Publicas y las leyes
tiene tres componentes: a) utilizacién de las TICs en la organizacién y gestion interna de las
actividades cuyo objeto es mejorar los sistemas de integracion de la informacién y la
coordinaciéon de las distintas instancias de las Administraciones Publicas. b) desarrollo de
nuevas aplicaciones basadas en internet y en las TICs, destinadas a favorecer el contacto y la
comunicacion con los ciudadanos, que constituye lo que puede considerarse propiamente
como Administracion. ¢) fomento de medidas y acciones publicas destinadas a garantizar la

calidad de los servicios publicos prestados mediante el uso de las TICs.
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Aunque nosotros en indagaciones directas nos dicen que solo facilita la gestion
directa de algunos servicios por parte del interesado, trdmites electrénicos, que incluyan
desde la simple revision de formularios hasta la tramitacion completa de los procedimientos
administrativos y el seguimiento de expedientes por el propio interesado y el acceso a
cualquier informacién suministrada a los ciudadanos desde cualquier departamento de la
administraciéon. Hay un cierto ahorro de los problemas relativos al espacio-tiempo de los
usuarios que pueden realizar servicios personales sin horarios ni desplazamientos. Permite
cierta transparencia, dado que el ciudadano puede conocer con facilidad y sin excesivos

costes el procedimiento administrativo relativo sus pagos.

Tiene la posibilidad de acceder desde un tnico punto a todos los servicios publicos,
sin necesidad de transitar por varios departamentos y supone una reduccién de la
discrecionalidad o actuacion clientelar en la administracién, de tal forma que todos los
ciudadanos se sitdan frente a la administracion evitando las actuaciones arbitrarias de los

burdcratas intermediarios.

Si esta es una forma de democratizar el sistema administrativo los ciudadanos sienten
que cambia el rol del ciudadano que pasa a ser protagonista y no queda sujeto al poder de un
aparato ajeno. Y puede suponer un paso previo al desarrollo de la teledemocracia porque los
periodos de aprendizaje y uso de esto sistemas informatizados en la administracion
constituyen en si mismos una forma de habituar al individuo en el empleo de instrumentos
tecnoldgicos para la obtencion de resultados politicos, ademds de conseguir una nueva

mentalizacion en su rol social al sentirse actores en la gestion de los asuntos publicos.
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A pesar de que el gobierno no permite la intervencién directa del ciudadano en los
procesos decisionales de la administraciéon. No fomenta la atencidén personalizada y no sélo
en servicios administrativos, sino también todos los aspectos relacionados con la calidad de
vida: informacién sanitaria, educacién y formacion, accesibilidad para discapacitados.
Limita la promocién y contenidos de calidad por internet. Solo permite las comunicaciones
interadministrativas. Se convierte en un sistema presta-servicio administrativo que en caso

de haber un error es muy dificil reconocerlo y mas corregirlo.

Como en otros casos, es la administracion de los Estados Unidos quien lleva la
iniciativa en este terreno, aunque el pais de referencia del gobierno electrénico es Singapur
con un 77% de sus servicios online, que hacen un total de 1600. En cuanto a las
Comunidades Auténomas, los miltiples programas desarrollados por cada una de las
regiones, impiden detenernos con detalle, aunque destacaremos aquellos que inciden en el
campo de la politica. También debemos tener en cuenta el diferente nivel de desarrollo entre

las distintas comunidades, lo que orienta sus programas en funcién de sus necesidades.

Como punto a destacar, debemos mencionar la utilizacion del software libre por parte
de casi toda isla que tenga una poblacion considerada importante para su gobierno, en un
intento, no solo de reducir costes econdmicos, sino de propugnar desde la administracion
regional una filosofifa de innovacion tecnolégica de codigo abierto, y por tanto con una ética

solidaria y de cooperacidn, alejada de los opacos programas propietarios.
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C. La Democracia Web

El primero se trata del proyecto Democracia.web promovido por la Fundacién Jaume
Bofill cuyo objetivo es favorecer la informacion, el debate y la participacion ciudadana a
través de la red, tratando de construir un puente de comunicacién entre la ciudadania y sus
representantes politicos. Esto lo realiza a través de dos espacios, uno de informacién para
fomentar la reflexion y el debate sobre los mecanismos de innovacién democrética y la
democracia electronica; y otro denominado Parlament on line que quiere fomentar la
participacion ciudadana a través de la red. Su marco de actuacion son los parlamentarios
quienes pueden conocer la opinién de la ciudadania, inquietudes y opiniones de trabajo

sobre proyectos y proposiciones.

En lo referente a las TICs estd dejando de ser marginal, ya que poco a poco surgen
iniciativas que la estdn situdndolos a un nivel similar en casi todos los paises europeos. Han
aparecido los e-ayuntamientos como una realidad lo largo de la geografia politica y todas las
capitales de provincia tienen su respectiva pagina web, aunque los servicios que ofrecen son

dispares.

En cuanto a las diputaciones provinciales, su esfuerzo va dirigido a proporcionar
servicio en red a los pequefios municipios que carecen de grandes recursos para estar
conectados. Por lo demds, reflejan la misma disparidad que las pédginas de los
ayuntamientos, tanto en oferta de servicios como en calidad de las mismas de una provincia
a otra. Aunque existen varios proyectos punteros por ejemplo en Espafia, la Teruel como
lider en la internet rural; e-Zamora es pionera en el acceso a internet sin cables y ha sido

seleccionada como la mejor conectada del mundo y Ecija ofrece acceso gratuito e
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inaldmbrico a todos sus habitantes vascos. En Alemania, Francia, Italia aparecen

indistintamente las Ciudades Digitales.

En diciembre de 1999, con la unién europea se acuerda ascender a la categoria de
derecho ciudadano el acceso gratuito a internet, construyendo una autopista subterrdnea de
banda ancha. Desde entonces, el 80% de los habitantes de todo el continente han pasado por
un curso gratuito de alfabetizacion informética y se avisa a los ciudadanos por SMS y correo
electronico lo que estd sucediendo en su entorno, en el barrio, las viviendas, parques, o casos

especiales.

Ademds, en noviembre de 2001 acogié la 1* Conferencia Mundial de
Teledemocracias activas, financiada por la Comision Europea y Jun, que es también, uno de
los firmantes de la Carta de Helsinki, un club que integra a las ciudades europeas
tecnoldgicamente mas avanzadas. De un modo testimonial, mencionaremos la iniciativa de
la Unién Europea en cuanto a Sociedad de la Informacién, destacando el programa .Your
voice in Europe. Tu Voz en Europa. es el punto de acceso tnico de la Comisién Europea a
una gran variedad de consultas, foros de discusion y otras herramientas para permitirle
desempefiar un papel interactivo en el proceso de decision europeo, con el objetivo de
mejorar la gobernabilidad europea e introducir una normativa mejor, para lo cual permite
consultas sobre las politicas de la UE, fomenta el debate acerca del futuro de la Uni6n
Europea y permite chatear con sus dirigentes, asi como ayuda a supervisar el modo en que

las politicas de la UE funcionan en la préctica.
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Por otra parte, la presidencia griega de la Unién Europea del primer semestre de este
afio puso en marcha una iniciativa que facilitaba a todos los europeos la posibilidad de votar
sobre cuestiones que afectaban al proceso de construccién europeo y otros temas puntuales
como la crisis de Irak. A modo de pequeia conclusion de este apartado, nos referiremos al
primer informe sobre la Encuesta de requerimientos de los Servicios Publicos, elaborado por
el Foro para los Servicios Publicos Electrénicos en Europa, (e-Forum), segin el cual el
gobierno electrénico tiene ante si los siguientes retos a los que hacer frente, como temores
de los ciudadanos: a) La brecha o estratificacion digital en todas sus vertientes y no sélo la
cuestion del acceso. b) Pérdida de seguridad y confidencialidad de los datos de los
ciudadanos. c¢) Mayor control de los gobiernos. d) Ataques y fraudes informaticos. e) Altos
costos de implantacion. f) Analfabetismo digital. g) Fracaso en las politicas de gobierno

electronico: ausencia de servicios y contenidos atractivos.

D. Meta-democracia'®

En el campo de la politica, la democracia se concibe ahora como un hecho histérico
cuyos productos asumen la base de un nuevo tipo de democracia con mds presencia
electrénica, como su elemento fundamental, parte de la expresion de la ciudadania y parte
del control del gobierno, lecturas que convergen en el dominio de intereses. El llamado voto
electrénico es otra expresion de la suma ineludible entre tecnologia y legislacion, de una
votacion a distancia para elecciones mds eficientes y seguras.

Sera cierto,- volvemos a nuestra hipotesis- de que las TICs van a ayudan a la

consolidacion de las democracias en el mundo.- y parece que es cierto que pueden ayudar a

Tomamos este concepto para darle significado sociolégico a la relacién entre informdtica y el llamado
cuarto nivel de los derechos humanos que junto con la voluntad y tendencia que tienen los pueblos por
uniformar sus procesos, la electrénica nos permite visualizar més alld del hecho mismo de una democracia
convencional.
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construir una politica mds transparente, con mecanismos novedosos de participacién que
recorten los sentimientos actuales de pérdida de legitimidad, corrupcién y desafeccidon
politica, a la vez que contribuyen a tener una ciudadania bien informada y formada, con
capacidad de control de la clase politica. Pero en este camino democraticamente tiene un
obstaculo la estratificacion digital, la alfabetizacion digital, el limitado acceso y el control de

la informacién (info-ricos e info-pobres).

Por otra parte, si entendemos la consolidacion de las democracias como participacion
social ciudadana, con la informdtica no estaremos hablando de su finiquito pues, pese al
fomento de la misma al mismo tiempo se generard una anarquia por parte la informatica. Si
es, como efectivamente se espera, el uso de las TICs, vendran a ser la solucion para remediar
los problemas de participaciéon de las democracias occidentales. O bien, solamente es una
herramienta como muchas otras que abre posibilidades en momento de crisis politica y
arecen paginas web como: cibermanifestaciones, weblosgs, mobsorganizacion, socialgrups,
para convocar eventos, noticias, sondeo de opiniones, email, foros, listas de correo, chats,
ms, video conferencias, manifestaciones virtuales, recoleccion de firmas, encuestas. Unos
van a ser trampas, otros reales, el juego es participar en este nuevo modelo de politica. No
importa tanto el medio sino quién y como formula la pregunta, ya que quien controla la
situacion sugiere respuestas. El internet no puede proporcionar una solucién tecnoldgica a la
crisis de la democracia, (de hecho la democracia como tal nunca fue resuelta como producto
acabado), pero si cumple un papel fundamental en la nueva dindmica politica, caracterizada
por la politica informacional, es decir, proporciona un canal de comunicacion horizontal, no
controlado y relativamente econdmico. Asi, en lugar de reforzar la democracia a base de
fomentar la informacion a los ciudadanos y su participacion, los usos de internet tienden mas

bien a profundizar en la crisis de la legitimidad politica, proporcionando una plataforma més
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amplia a la politica del escandalo. El problema no es internet sino la clase politica, que se
estd enfrentando a una transformacién que no sabe muy bien cémo dirigirla.'*® Y confirma
Martin Granados todas estas propuestas son enfoques nuevos a problemas viejos, ya
planteados hace tiempo por la teoria de la democracia. La novedad radica en la
incorporacién de las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacién, pero la tesis

. : : . . R . 147
de fondo sigue siendo la misma: cdmo hacer mds participativa nuestra democracia.

Capitulo VII. Antecedentes del voto electrénico en México

A. Origen

La informdtica indudablemente ha producido cambios sustanciales en la forma y
fondo del quehacer politico en el mundo. El internet como hemos expuesto, ha
potencializado el flujo de informacién a niveles impresionantes de los cuales aun no
sabemos sus limites del todo, ni los dmbitos que crea pero, el Derecho Constitucional y el
Derecho Electoral tratan de implementar normas para controlarlo. Siendo que en el campo
de la democracia ya no se concibe como algo en si misma o como un objetivo a perseguir,
sino como un producto electrénico y su elemento fundamental es la expresion y opinién

ciudadania, convergiendo en lo que se ha denominado como el voto mediético o electronico.

Mencionamos también una parte de su origen en Europa, pero como y quién lo
inventd. Nos encontramos que la tecnologia del voto surge en 1869 con Thomas Alva Edison

derivado de su experiencia en telegrafia y los conocimientos que poseia en electricidad. El

146 T¢llez Valdés, Julio. Algunas anotaciones sobre el voto electrénico en México. IIJ-UNAM. 2000
"7 Granados, Martin Ignacio. La politica ante los medios. Ob. Cit.
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fue el primero en patentar un invento de voto electrénico.'*® Més tarde, para 1891 en NY se
desarrollé la maquina automdtica para recibir el voto ciudadano registrada como Cabina
automdtica de Myers.'* Y en la misma ciudad de Nueva York se utilizo oficialmente el
empleo de la primera maquina automdtica para una eleccién. '

Desde la década de los sesenta del siglo XX, el voto electrénico ya se estaba
empleado en E.U. Canadd, Austria y algunos paises europeos como Suiza, Francia y
Alemania. Sobre todo para elecciones privadas dentro del congreso o el consejo de
administracion de empresas. El voto electrénico tenia un relativo éxito porque no en todas
las ciudades ni en todos los paises se podia garantizar su efectividad.

En México, para el legislativo a pesar de que sigue siendo un tema que no es de
vanguardia y a pesar de la ignorancia de los votantes encontramos sorpresivamente que en
el siglo XIX ya habia un punto de partida para la regulacidon sobre esta tecnologia en materia
de votacion electoral y que se vieron reflejadas en la primera Ley Electoral del 19 de enero
de 1911, referida como La ley Madero, donde se permitia segiin su articulo 31 el uso de
méquinas autométicas de votacién."”' Posteriormente en el XXVII Congreso la emisién de la
Ley de Eleccién de poderes federales en 1918 llamada Ley Carranza, que en su articulo 58
desataca la importancia de un transito de votacioén tradicional a la utilizacion de medios

‘. L 152
mecdnicos o automaticos para sufragar.

18 1 a primera patente fue una maquina disefiada para receptar algtn tipo de votacién concentrada por el mismo
Thomas y presentadas el 1° de junio de 1869 cuando tenia 21 afios y segtin la patente NO. 90,646, asignada por
la oficina de patentes de los E.U. la denominaron como Mdaquina de Registro de Voto Electrografico.

149 posteriormente las madquinas de votacién fueron manufacturadas en Jamestown, N.Y., a través de la AVM
Corp. hasta 1983, cuando pasa a ser la Autométic Voting Machin Corp.

130 Federal Electron Cmmission United States of América. Information about mechanical lever .
http://www.eac.gov/clearinghouse/docs. consultada en noviembre 2011

>IEste referente de la Ley electoral mexicana sobre los dispositivos automdticos de votacién. Lo cita Prida
Ramoén. La nueva ley electoral observaciones sobre la ley de diciembre de 1911. UNAM-IIS. México. 1992.
También: Valenzuela Geogette, José. La Legislacion electoral mexicana 1812-1921, cambios y continuidades.
UNAM, México. 1992. Y; Vizcarra Ruiz, Alejandra. El proceso de democratizacién en México, 1812-2000.
UAC], 2000, p. 67

"2 I articulo 58 dice: La Votacién podré recogerse por medio de maquinas automticas, siempre que llenen
los siguientes requisitos.
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El voto electrénico también tuvo vigencia en 1946, 1951, 1973 y en los articulos
76,86 y 140 y 188 de la Ley Federal de Organizaciones politicas y Procesos Electorales de
1977. ' Sin embargo, en las ultimas décadas, el Codigo Federal Electoral, a insistencia de
la Comision Nacional Electoral, antecedente del Instituto Federal Electoral, el 9 de enero de
1987 cancel6 la posibilidad de utilizar cualquier insumo tecnoldgico para recibir la votacion
en procesos electorales federales. Vigente hasta la fecha.

Como dato se puede observar el debate sobre la utilizacién o no del voto electronico
en procesos electorales sigue de moda, continia discutiéndose su viabilidad a pesar de las
pruebas piloto y ensayos de escaso éxito. Como resultado de esta discusion en materia de
derechos de aplicacién de los medios de comunicacién o TICs, se han hecho importantes por
las reformas y porque ha compuesto un binomio de tecnologia y legislaciéon o politica y los
medios creen llevar por anticipado los factores, pero siempre actores no planeados, sobre
todo que cuestionan la imparcialidad o la incapacidad de regulacion juridica que presenta el
gobierno ante dos entidades poderosas que manejan la televisoras nacionales de México.

Por disposiciéon expresa del articulo 5° constitucional, las funciones electorales se
habian presentado de manera obligatoria y gratuita, hasta que fue reformado dicho precepto
por decreto de 4 de abril de 1990, publicado en el Diario Oficial el dia 6 del mismo mes y

afio, para establecer que las funciones electorales y censales tendrdn cardcter obligatorio y

a. Que pueda colocarse en lugar visible el disco de color que sirva de distintivo al partido y los nombres de los
candidatos propuestos.

b. Que automdticamente marque el nimero del votante y el nimero total de votantes y los votos que cada
candidato obtenga.

C. Que tenga espacios libres donde los ciudadanos puedan escribir los nombres de los candidatos cuando voten
por alguno que no esté registrado

d. Que pueda conservarse y guardar el secreto del voto

e. Que el registro total sefialado automdticamente sea visible al igual a las sumas parciales de los votos
obtenidos por los candidatos.

f. Que los electores de la seccion respectiva conozcan de su manejo.

'3 H. Camara de Diputados. 07.12.1977
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gratuito, pero serdn retribuidas aquellas que se realicen profesionalmente en los términos

de esta Constitucion y las leyes correspondientes.

Hay que diferenciar entre las denominaciones de: voto electrénico, voto informadtico,
voto automatizado. a las cuales se integra el sentido de la democracia como teledemocracia,
cibergobierno, i-vote, e-vot, voto remoto, voto a distancia, voto por internet, point & vote,
DRE (direct recording electronic vote machine). Este es el fundamento constitucional del
profesionalismo electoral, amén de que el multicitado articulo 41, base III, parrafo segundo
de la carta Magna, establece que el Instituto debe ser profesional en su desempeiio y que sus
organos ejecutivos y técnicos, deben disponer del personal calificado necesario para prestar
el servicio profesional electoral. Este concepto de profesionalismo o profesionalizacion en la
actuacion se debe entender en su sentido semantico y teleoldgico, es decir, como el
desempefio oportuno, especializado y constante de una determinada actividad humana,
conforme a principios juridicos, pero fundamentalmente acatando principios de cardcter

ético, para la consecucion plenamente eficaz de un determinado fin licito.

Al hablar de desempeiio oportuno se alude al cumplimiento puntual, exacto, preciso,
apropiado y conveniente, en tiempo, forma y contenido de una funcion. El desempefio
especializado es el que esta acotado, limitado, reducido a una determinada rama del
conocimiento y de la actividad humana; en consecuencia, especializacion es sinénimo de
actividad fundamental, bdsica, esencial, preponderante que, por tanto, requiere de
conocimientos y habilidades singulares, exclusivas, particulares y determinantes.
Desempeiio constante es sindnimo de actividad continua, asidua y permanente en el tiempo y
el espacio, siendo contraria a la que se desarrolla esporddica, casual o eventual; la actividad

profesional se contrapone evidentemente al desempefio improvisado e irregular.
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En lo que respecta a los principios juridicos que rigen la actividad profesional, aun
cuando parezca paraddjico o contradictorio, se pueden sintetizar en uno solo, el de legalidad,
esto es, la observancia estricta de lo previsto en los ordenamientos juridicos vigentes, en un
lugar y tiempos determinados especialmente de aquellos que regulan en forma inmediata y
directa una actividad particular. En cuanto a los diversos principios éticos que deben regir
invariablemente la actividad profesional electoral en su integridad, se pueden enunciar de
diversas maneras, son en sintesis aquellos que denotan un desempeiio honrado, integro, leal,
equitativo e imparcial de la funcion.

Para nadie es desconocida la importancia que tiene definir de manera individual,
particular, auténoma, independiente, a cada uno de los principios constitucionales rectores
de la funcién estatal electoral federal, tratando de darles su propio contenido y
caracterizacion; sin embargo, también es cierto que una vision de conjunto es tanto o incluso
mads trascendente, ya que su explicacion y aplicacion integral, interrelacionada y coexistente,
resulta indispensable para comprender mejor la esencia de la finalidad comin de los
principios rectores del quehacer electoral.

En un intento de explicacidn aislada se podria afirmar que la certeza consiste en la
seguridad o conviccién de ausencia de error; en otras palabras, en la existencia de un
conocimiento cierto, esto es, la coincidencia exacta entre la realidad historica-electoral y el
concepto interno o personal que de ella tengan las autoridades, las agrupaciones y los
partidos politicos, asi como los ciudadanos, creando convencimiento y credibilidad, sin
dudar en aplicar cada uno de ellos.

Sin embargo, cabe aclarar que error, conocimiento cierto, duda y conviccion, son
fenémenos psiquicos, internos, subjetivos, que no dependen necesariamente, de manera
inmediata, directa y exclusiva, de la realidad historica, sino de circunstancias personales

determinantes, ya de cardcter social, econdmico, cultural, politico, religioso o de cualquier
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otra naturaleza. La imparcialidad implica una actuacién equilibrada, exenta de toda
inclinacion en beneficio o en contra de alguna persona, asociacidon, agrupacién o partido
politico o incluso de una corriente de opinién, en perjuicio de los demds. Y la objetividad
significa atender a la realidad de los hechos como son, independientemente de las
apreciaciones, preferencias, inclinaciones o convicciones personales.

A pesar de las precisiones y diferencias expuestas, gramaticalmente ser objetivo es
sinénimo de certeza, verdad, seguridad, exactitud y autenticidad; por tanto, también lo es de
imparcialidad, neutralidad, rectitud y equidad; en consecuencia, toda actuacion electoral, no
s6lo del Instituto, sino de las agrupaciones, asociaciones y partidos politicos, asi como de los
ciudadanos y demds sujetos de Derecho Publico o Privado que intervengan de manera
inmediata y directa en la materia debe ser cierta, objetiva e imparcial simultineamente, lo
cual implica necesariamente el acatamiento irrestricto al principio de legalidad.

En el caso especifico del Instituto Federal Electoral, esta actuacion cierta, objetiva e
imparcial se puede lograr, en su exacta dimension, gracias a la independencia que le ha sido
constitucionalmente otorgada; ademds de que se debe desempefiar de manera profesional, es
decir, con el suficiente conocimiento especializado de la materia y conforme a los principios
éticos correspondientes, orientando dicha actuacién al fin comin ya enunciado como

veremos mads adelante su periddica renovacion democrética.

B. Reformas electorales

En julio del 2004 en las elecciones del Estado de Coahuila se pusieron en practica
por primera las urnas electronicas en México, de igual manera para elecciones de

Gobernador y Alcaldes, estas Urnas Electronicas Digitales, (UED) tuvieron excelentes
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resultados y se estdn realizando esfuerzos para aplicarse en otros procesos, aunque los costos
econdémicos son muy altos, consideramos que se pueden iniciar pruebas de voto por Internet

para mexicanos que viven en el extranjero.

La Dra. Macarita Elizondo Gasperfn,154 dice que en “México, la informédtica ain no
estd vinculada a los procesos electorales aunque se remonta al XXVII Congreso de los
Estados Unidos Mexicanos, cuando fue aprobada la Ley para la Eleccion de Poderes
Federales promulgada el dia 1° de julio de 1918, por Venustiano Carranza, Presidente
Constitucional, entrando en vigor el mismo dia de su publicacién. Este ordenamiento reguld
la renovacién, por elecciones ordinarias, de los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la Unidn,
y precisé que dichas elecciones se celebrarian en los afios terminados en cero o cifra par, el
primer domingo de julio, Constitucién de 1917 —articulos 51 a 70- Seccién I, Capitulo II,

Titulo Tercero de la eleccién e instalacién del Congreso.”>

Algo que es sorpresivamente cautivador, si se toma en cuenta el pensamiento de los
legisladores de esa época, es el contenido del articulo 58, como un elegante “parche” en el
telar de este ordenamiento, que a la letra dice: Art.58. La votacién podrd recogerse por
medio de maquinas automdticas, siempre que llenen los requisitos siguientes: 1. Que pueda

colocarse en lugar visible el disco de color que sirva de distintivo al partido y los nombres

'3 1 a Dra. Marfa Macarita Elizondo Gasperin. Abogada por la UNAM. Consejera del IFE, 2008, articulista y
consultora electoral para el 2012. Hace un anélisis histérico de la propuesta de Carranza.

"*>Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos 1917. Titulo Tercero. Articulo 49. El Supremo Poder
de la Federacion se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse dos o mas
de estos Poderes en una sola persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso
de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningtin otro
caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgardn facultades extraordinarias para
legislar. Capitulo II Del Poder Legislativo. Articulo 50. El poder legislativo de los Estados Unidos Mexicanos
se deposita en un Congreso general, que se dividird en dos Camaras, una de diputados y otra de senadores.
Seccién I De la Eleccién e Instalacion del Congreso. Articulo 51. La Cdmara de Diputados se compondré de
representantes de la Nacidn, electos en su totalidad cada tres afios. Por cada diputado propietario, se elegird un
suplente. Articulo 52. La Camara de Diputados estard integrada por 300 diputados electos segun el principio de
votacién mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales uninominales, y 200 diputados.
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de los candidatos propuestos; II. Que automaticamente marque el nimero total de votantes
y los votos que cada candidato obtenga; III. Que tenga espacios libres donde los
ciudadanos puedan escribir los nombres de los candidatos cuando voten por alguno no
registrado; IV. Que pueda conservarse el secreto del voto; V. Que el registro total sefialado
automdticamente sea visible e igual a las sumas parciales de los votos obtenidos por cada

. < . . 156
candidato; VI. Que los electores de la seccién respectiva conozcan su manejo.

Efectivamente, en las grandes urbes, que actualmente cuentan con toda una
infraestructura y equipamiento eléctrico y electrénico. Véase tan sélo a nivel bancario la
existencia de una red de cajeros automdticos, ergo computadoras, cuyo funcionamiento
puede ser trasplantado a la materia electoral y luego entonces podemos imaginar los
siguientes hechos: De la misma manera como una persona con su tarjeta de crédito con
banda magnética y con clave secreta tiene acceso a un cajero automatico, que le indica, paso
a paso, los botones que debe oprimir para realizar la operacién crediticia de su eleccion; a

nivel electoral podemos implementar lo mismo para los compatriotas en el extranjero.

Claro estd, asesorados de los mds altos profesionales del ramo de la ingenieria en
computacion, por lo que un elector, que cuente con su credencial para votar con fotografia y
que tenga la cinta magnética especial, diferenciable de otras credenciales, tendrd acceso a la
casilla electoral computarizada para que emita su voto en forma secreta, el dia de la jornada
electoral, pues se activara la pantalla con el s6lo hecho de depositar su credencial de elector,
y que al término del sufragio se le devolverd con la respectiva contrasefia de haber votado

ese afo electoral.

156 -
idem
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C. Procedimiento electoral electronico convencional

El elector deberd marcar su clave secreta y a continuacion se desplegard en la
pantalla la boleta electoral con todos los datos que actualmente contienen las boletas,
programada de tal manera que cada circulo que contenga el color y emblema partidista se
encuentre a los lados del diagrama donde se permita coincidir con los botones (0 mds atn
actualmente existe un sistema de monitores con pantalla sensible al tacto) que el elector
puede oprimir (uno para votar en la opcidn elegida y otro para anular el voto); ademds de
aquellos otros botones que le permitan, si se quiere, escribir el nombre del candidato no
registrado, o dejar su voto en blanco y pasar a la siguiente boleta electoral para la otra
eleccion correspondiente. Podemos seguir comentando al respecto, pero dejamos en nuestro

tintero, muy a nuestro pesar, todas las ideas que convergen en este proyecto.

A diferencia, en las zonas rurales, donde actualmente existen carencias de recursos,
incluso de electricidad, con la finalidad de optimizar se piensa en cémo se encuentra
estructurado el poblado de tal manera que se programe todo el sistema de las casillas
electorales o mdaquinas de votacién a distancia, con la unica diferencia de que la boleta
electoral no sea una hoja de papel sino un pldstico equiparable a la tarjetas perforada de
IBM (que data de principios del siglo pasado) donde el elector no se concreta a marcar con

crayon una cruz de votacidn, sino a perfora la eleccion.

El espacio que contiene la preferencia partidista, una vez hecho lo anterior lo
depositara en la urna y se procederd como siempre: a devolver la credencial de elector y a
marcar su dedo pulgar con la tinta indeleble, pero a continuacién no serd necesario el llenado

de miultiples y complicadas actas, sino la integracion del paquete electoral con la
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compilacién de todas las tarjetas para su pronta entrega al Consejo Distrital correspondiente,
en donde existird la terminal de computadoras que automaticamente contara las tarjetas. A
través de éste sistema existe una forma de conteo rdpido que no es nada nuevo, los

resultados podran tenerse a unas horas de distancia de la jornada electoral.

Los datos recabados en cada uno de los casos, los Consejos Distritales podrin
transmitirse a otras dreas atn distantes que capten la informacién (por ejemplo a los
Consejos Locales o de preferencia, en forma directa, al Consejo General del Instituto
Federal Electoral) de una manera rapida y veraz, mediante el empleo de “modems o fax-
modems” u otros instrumentos tecnoldgicos que se consideren mas adecuados, por ejemplo,
la llamada “tarjeta fax-modem” que ha demostrado tener cierta superioridad respecto de sus
primas mecénicas , pues se puede programar para funcionar de noche y sin operarios al
ofrecer la ventaja de transmitir con mayor claridad brincandose la etapa de captura éptica del
original, pues se pasa directamente del disco duro de la computadora a la linea telefénica, lo
que constituye una gran ventaja en cuanto a la legibilidad de los documentos recibidos.
También hace posible que los documentos puedan leerse en pantalla sin la necesidad de

realizar una impresion fisica.

Lo anterior es posible, siempre y cuando estén encendidos los sistemas de cada
“NODO”, programando la miquina para que en determinada hora envie informacién a la

Central que debera estar preparada para recepcion de esta informacion de computo electoral.

Actualmente existen los llamados Portafolios Ejecutivos, que son pequefias
computadoras con un fax y un modem integrado con la posibilidad de transmitir la

informaciéon mediante el empleo de un teléfono celular; con lo cual no es necesario
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implementar grandes instalaciones fisicas —de lugar. Toda vez que son portitiles, el
problema estriba en la necesidad de implementar la manera de que la transmision, via
microonda, tenga CERO interferencias para contar con una mejor captacion de la seiial, lo
cual se evita si se emplea la via satélite para telefonia; actualmente las sefiales se realizan
mediante los servicios concesionados por TELMEX porque son mds baratos, pero bien
podria pensarse en que el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
sefialara expresamente la facultad del Instituto Federal Electoral de contar con el acceso a

canales de transmision via satélite exclusivos, para tales efectos.

1. Registro de Candidaturas.

De igual manera de acuerdo con la ley del COFIPE en su Artic.24-32, Cap. Primero,
Titulo Segundo, se puede establecer el registro previo a solicitar por la via del internet el
registro de candidatos. El partido politico postulante debe presentar y obtener el registro de
la plataforma electoral que sus candidatos sostendrdn a lo largo de las campafias politicas,
ante el Consejo General del IFE dentro de los 15 primeros dias del mes de febrero del afio de

la eleccion.

Las candidaturas a diputados y senadores por ambos principios, deben registrarse por
formulas de candidatos compuestas cada una por un propietario y un suplente, y serdn
consideradas, formulas y candidatos, separadamente, salvo para efectos de la votacion. El
partido politico postulante deberd manifestar por escrito que los candidatos cuyo registro
solicita fueron seleccionados de conformidad con las normas estatutarias del propio partido

politico.
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Recibida una solicitud de registro de candidaturas por el presidente o secretario del
Consejo que corresponda, se verifica dentro de los tres dias siguientes que cumple con todos
los requisitos. Si de la verificacion se advierte que omitié alguno o varios, se notifica de
inmediato al partido politico correspondiente, para que dentro de las 48 horas siguientes
subsane el o los requisitos omitidos o sustituya la candidatura, siempre y cuando se
encuentre dentro de los plazos de registro de candidatos. Campaias Electorales. Por su parte,
el COFIPE identifica a las Campaifias Electorales como actos de campafia las reuniones
publicas, asambleas, marchas y en general aquellos en que los candidatos o voceros de los

partidos politicos se dirigen al electorado para promover sus candidaturas.

Las campafas electorales de los partidos politicos se iniciardn a partir del dia
siguiente al de la sesidon de registro de candidaturas para la eleccion respectiva, debiendo
concluir tres dias antes de celebrarse la jornada electoral. Durante los procesos electorales
federales en que se elijan Presidente de la Republica, senadores y diputados, las campafias
tendrdn una duracién de 90 dias. Durante los procesos electorales federales en que se

renueve solamente la Cdmara de Diputados, las campafias duraran 60 dias.

2. Propaganda.

El COFIPE define propaganda electoral como el conjunto de escritos, publicaciones,
imagenes, grabaciones, proyecciones y expresiones que durante la campafia electoral
producen y difunden los partidos politicos, los candidatos registrados y sus simpatizantes,
con el propésito de presentar ante la ciudadania las 71 candidaturas registradas. Aunque
esta definicion es similar a la descrita para el periodo de precampafias, la diferencia radica

en que en un caso la difusién de la propaganda la emiten los precandidatos y en el otro los
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candidatos de cada partido o coalicion lo que, por tanto, ocurre en momentos diferentes de la
etapa de preparacion de la eleccion. De la misma manera que ocurre durante las
precampaiias, el derecho de réplica también estd contemplado para los candidatos, cuando
éstos consideren que algiin medio de comunicacidon difundié informacién que deformd

hechos o situaciones referentes a sus actividades.

3. El Proceso Electoral Ordinario.

Comprende las etapas siguientes: a) Preparacion de la eleccion: Se inicia con la
primera sesion que el Consejo General del Instituto celebre durante la primera semana de
octubre del afio previo al en que deban realizarse las elecciones federales ordinarias y
concluye al iniciarse la jornada electoral. b) Jornada electoral: Se inicia a las 8:00 horas del
primer domingo de julio y concluye con la clausura de casilla. ¢) Resultados y declaraciones
de validez de las elecciones: Se inicia con la remisiéon de la documentacion y expedientes
electorales a los Consejos Distritales y concluye con los cémputos y declaraciones que
realicen los Consejos del Instituto, o las resoluciones que, en su caso, emita en ultima

instancia el Tribunal Electoral.

d) Dictamen y declaraciones de validez de la eleccion y de presidente electo: Se inicia al
resolverse el dltimo de los medios de impugnacion que se hubiesen interpuesto en contra de
esta eleccidon o cuando se tenga constancia de que no se presentd ninguno y concluye al
aprobar la Sala Superior del Tribunal Electoral, el dictamen que contenga el computo final y
las declaraciones de validez de la eleccion y de presidente electo. €) Cierre de Casilla y

Escrutinio: Las casillas deben cerrarse a las 18:00 horas del dia de la eleccion, siempre y
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cuando no existan electores formados para votar. En este caso, se cerrard una vez que

quienes estuvieran formados a las 18:00 horas hayan votado.

Pueden cerrarse las casillas antes de las seis de la tarde, s6lo en aquellos casos en que
el presidente y el secretario certifiquen que hubieran votado todos los electores incluidos en
la lista nominal correspondiente. Para el cierre de la casilla, el presidente declarard cerrada la
votacion y el secretario llenard el apartado correspondiente al cierre de votacion del acta de
la jornada electoral, la cual debera ser firmada por los funcionarios y representantes. Deben
asentarse la hora de cierre de la votacion y la causa por la que se cerré antes o después de las
18:00 horas. Una vez que se cierra la votacion, los integrantes de la mesa directiva de casilla
realizan el escrutinio y cémputo de los votos recibidos, procedimiento que consiste en
determinar el nimero de: a) Electores que votaron en la casilla. b) Votos emitidos a favor de

cada uno de los partidos o candidatos. c) Votos nulos. d) Boletas sobrantes de cada eleccion

4. Las elecciones.

Tiene muchos componentes de procesos administrativos. En consecuencia, toda es
administracién —en este caso la Administracién Electoral— la cual busca modernizar sus
procesos a través de la automatizacion de sus distintas etapas, tales como la captura de
informacion, la consulta de archivos, los calculos y la emision de informes. 157

Considero importantisimo este punto que comenta el Dr. Flavio Galvan, pues resalta
la importancia de la Ciudadanizacion del IFE, En este orden de ideas, resulta incuestionable

que el movimiento ciudadanizador de los organismos electorales ha triunfado plenamente;

el Poder Ejecutivo de la Federacién ha quedado fuera de la preparacion, organizacion,

17 Changmota, Roberto. Hacia la automatizacién del proceso electoral. Cuadernos del capel. Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (IIDH), Centro Interamericano de Asesoria y Promocién Electoral
(CAPEL), San José de Costa Rica. 1998.,No 43,. p. 14
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realizacién y calificacién de las elecciones indispensables para renovar a los titulares de
los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la Federacién. La funcién electoral es ahora
responsabilidad fundamental de los ciudadanos, mediante los consejeros electorales que

integran el consejo general del Instituto Federal Electoral.

Esta nueva reforma constitucional es, sin duda alguna, el resultado parcial del
denominado dialogo nacional establecido entre el Ejecutivo Federal y los partidos politicos
con presencia en las Cdmaras del Congreso de la Unién que motivé la instalacion, a
principios de 1995, de la llamada mesa central para la reforma politica del Estado, que tiene
como objetivo esencial el perfeccionamiento de la democracia mexicana, segin una

corriente de opinién y, para otra, la transicién hacia la democracia.

Se fortalecié el Servicio Profesional Electoral que tuvo como propdsito lograr que
quienes intervienen en la etapa preparatoria, de desarrollo directo y posterior a la jornada
electoral, cuenten con los elementos técnicos indispensables para hacerlo con la mayor
seriedad y responsabilidad. Ademads, se realizé la adiciéon de los articulos 401 a 410 del
Cddigo Penal, misma que después se complement6 con reforma a los mismos y adicion del
411 al 413 para tipificar y sancionar conductas de los individuos y calificadamente, de
ministros de culto religioso, de funcionarios electorales o partidistas, de servidores publicos
y de candidatos.

En cuanto a la segunda vertiente se realizaron reformas constitucionales y legales
para abrir el Senado a la representacion minoritaria;, para eliminar la “clausula de
gobernabilidad” en la Camara de Diputados,; para eliminar la autocalificacion del Poder
Legislativo; para establecer limites a los gastos de las campafias politicas; para regular el

acceso de los partidos a los medios masivos de comunicacién; para depurar y mejorar los
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procedimientos electorales; y para posibilitar la verificacién independiente del padrén

electoral y la presencia de observadores del proceso electoral.”®

En lo que concierne a la apertura del Senado a los distintos partidos politicos
en los Estados y en el Distrito Federal, se aument6 el nimero de Senadores por entidad
federativa, asignando tres de ellos, como hasta ahora, por el principio de mayoria y el cuarto
a la primera minoria. Este sistema mantendrd la igual representacion de los Estados de la
Reptiblica en la integracion de la Cdmara de Senadores. Por otra parte, se establecié que los
partidos politicos tengan igual derecho para participar en la asignacion de Diputados por el
principio de representacion proporcional, de tal manera que se corresponda al porcentaje de
votos con el niimero de curules distribuidos por ese sistema.

Se elimina asi la llamada ‘“clausula de gobernabilidad” disefiada para asegurar la
formacion de una mayoria que gobierne. Con ello se asegura que la mayoria serd producto
directo de las preferencias de los electores, sin necesitar que la ley la construya. Ademas, se
fija en la Constituciéon que ningin partido podrd tener mds de 65% de la Cidmara de
Diputados a fin de impedir que reforme, por si solo, la Ley Fundamental de la Nacion. Otra
reforma importante es que se eliminaron los colegios electorales de la Cdmara de Diputados
y de la Cdmara de Senadores para calificar las elecciones de sus miembros.

Como consecuencia de lo anterior, se dot6 al Tribunal Electoral de plenas facultades
para ser el 6rgano que dirima en ultima instancia las controversias en ésta materia y califique
las elecciones de diputados y senadores. Las resoluciones del tribunal electoral serdn
obligatorias y definitivas. En otro orden se adopté un nuevo régimen no sélo del
financiamiento publico sino especialmente del financiamiento privado en sus diversas

modalidades. De modo que las contribuciones privadas ya no se otorguen directamente a los

"% Galvan Rivera, Flavio. Derecho Procesal Mexicano. Ed. McGraw-Hill. México. Pag. 14.
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partidos y excluir como fuentes de financiamiento a entidades gubernamentales, extranjeros,
y organizaciones de cardcter lucrativo, se crea un sistema imparcial de supervision,

mecanismos de control y sanciones respecto del financiamiento.

Los anteriores preceptos fijan en la ley un limite superior a los gastos de las
campafias, con base en el nimero de sus electores en la demarcacidon electoral y sus
caracteristicas propias. Con ello se busca evitar que la disparidad de recursos influya
decisivamente sobre el electorado. Con respecto a la libertad de expresion y la libre
iniciativa de la sociedad se regula la contratacién del tiempo comercial por parte de los
partidos durante sus campafias.' La consolidacién de la democracia en México serd
producto de asumir responsablemente el cambio, de hacer avanzar la democracia cuidando

la estabilidad de la Nacidn y de contar con una mejor y mas perfecta democracia.

Mediante decreto del 11 de diciembre de 1986, publicado oficialmente el 15
del mismo mes y afio, el Poder Constituyente Permanente reformd, entre otros, el articulo 60
de la Ley Suprema, incorporando por vez primera en el texto constitucional la existencia de
los organismos electorales, al disponer en su parrafo dltimo que: Corresponde al gobierno
federal la preparaciéon, desarrollo y vigilancia de los procesos electorales. La ley
determinard los organismos que tendrdn a su cargo ésta funciéon y la debida
corresponsabilidad de los partidos politicos y de los ciudadanos; ademas establecera los
medios de impugnacién para garantizar que los actos de los organismos electorales se

ajusten a lo dispuesto por ésta Constitucién y las leyes que de ella emanen.

159 Valdez Abascal, Rubén. Romero Apis, José Elias. La Modernizacién del Derecho Mexicano. Ed. Porrda.
México. 1994. pag. 3.
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En consecuencia, en el Diario Oficial de la Federacion de fecha 12 de febrero
de 1987, publicé el Cédigo Federal Electoral que, entre otras razones, se caracterizd por
haber acentuado la naturaleza colegiada de los organismos electorales en todos sus niveles:
nacional, estatal y distrital. Asi mismo, concedié mayor relevancia a la participacién y
corresponsabilidad de los ciudadanos y partidos politicos en la funcién de orden publico que
corresponde al gobierno federal..Consistente en preparar, desarrollar y vigilar el

procedimiento electoral (art. 162).

La estructura interna de la Comisiéon Federal Electoral conservd la
representacion de los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la Federacién, en los términos ya
precisados en los puntos precedentes. Sin embargo en cuanto a los representantes de los
partidos politicos por primera ocasion se establecié que su nimero estaria determinado en
forma inmediata, directa y proporcional por su fuerza politico-electoral, deducido del
porcentaje obtenido en la votacion nacional efectiva, respecto de la eleccion federal
ordinaria inmediata de diputados por el principio de mayoria relativa, sefialando como limite

maximo la cantidad de dieciséis comisionados por cada partido politico. (art. 165).

El quérum se constituird con la asistencia de los comisionados, debiendo estar
siempre el presidente. Respecto a las reglas de votacion para la emision de las resoluciones,
se reiteraron las ya previstas en las leyes anteriores, teniendo presente que todos los
comisionados concurrian con derecho a voz y voto (arts. 165 y 169). Y, a falta de quérum
para evitar el entorpecimiento del procedimiento electoral, se prevé que a segunda
convocatoria, la Comisién Federal Electoral ppuede sesionar vdlidamente dentro de las

veinticuatro horas siguientes, con el niimero de comisionados que asistiera.
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Las comisiones locales y los comités distritales electorales se constituian con
un presidente y un secretario, designados por el presidente de la Comisiéon Federal Electoral;
los partidos politicos acreditaban a sus representantes, en proporcion a la votaciéon obtenida
en la eleccion mencionada en parrafos anteriores (arts. 165, 178 y 190).En la conformacion
de las mesas directivas de casilla se concedié mayor participacién y responsabilidad a los
partidos politicos; ya que se les dio la facultad de proponer a los ciudadanos que, por
insaculacion, serian electos para ocupar el cargo de escrutadores; no obstante, el presidente y
el secretario eran designados directamente por el presidente del respectivo comité distrital

electoral (art. 197).

En cuanto al Registro Nacional de Electores, el Cédigo lo asigna como
dependencia de la Comision Federal, pero le otorga la naturaleza de organismo técnico y la
responsabilidad de ser el encargado de inscribir a los ciudadanos mexicanos en el padréon
electoral inico, de mantenerlo permanentemente depurado y actualizado, asi como elaborar

las listas nominales de electores. (art. 99).

Como parte del Registro de Electores se crea el comité técnico de vigilancia,
con comisiones estatales y comités distritales, a cuya integracidon concurria un representante
de cada partido politico. A estos Organos se les atribuye la funcién de organizar la
participacion de los partidos politicos en la integracion, depuracién y actualizacion

permanente del padrén electoral tnico (103, 146, 148, 151 y 155).'%°

169 pyplicado en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 12 de febrero de 1987.
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5. Reformas a la Legislacion de 1990

En virtud de la controvertida eleccion presidencial de 1988, realizada bajo la
vigencia del Cédigo Electoral de 1986, los ciudadanos, los partidos y las agrupaciones
politicas, asi como las instituciones relacionadas mediata o inmediatamente con la materia,
se vieron en la necesidad de reexaminar la situacién y el cumplimiento de los principios de
legalidad y constitucionalidad electoral, con el fin de elaborar un nuevo instrumento
juridico que contribuyera al perfeccionamiento de la democracia y, sobre todo, a despejar

toda duda sobre la legitimidad de la elecciones.'®!

Con esta inquietud, como motivo y objeto, el 13 de enero de 1989 se public
en el Diario Oficial de la Federacién un acuerdo de la Comisién Federal Electoral que en su
parte conducente, es al tenor siguiente: Articulo primero. La Comisién Federal Electoral
establece un foro nacional de consulta ptblica sobre reforma electoral. Para la organizacion
de dicho foro se crea la Comisién Especial para la Consulta Publica sobre Reforma Electoral
y la Concertacién entre los Partidos Politicos Nacionales, responsable de convocar a
ciudadanos, partidos politicos, asociaciones politicas, organizaciones sociales e instituciones
académicas a expresar sus opiniones y propuestas en la materia. Articulo segundo. La
comision especial se constituird con un total de nueve integrantes de la Comisiéon Federal
Electoral, que serdn: el comisionado del Poder Ejecutivo federal, quien la presidira; los
comisionados de las Camaras de Diputados y de Senadores del H. Congreso de la Union; y

un comisionado por cada uno de los partidos politicos nacionales.

'°! Galvan Rivera, Flavio. Ob. cit. Derecho Procesal Mexicano. Pag. 11.
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Las conclusiones del trabajo realizado conforme al acuerdo de referencia,
fueron recogidas por una subcomision de la Cdmara de Diputados, encargada de
sistematizar las ponencias formuladas y analizar las reformas constitucionales propuestas
por las diferentes corrientes politicas, representadas en dicha cdmara del Congreso de la
Unidén. En fecha 16 de octubre del afio precitado, la subcomisién formulé un Proyecto de
Decreto de Reformas y Adiciones a los articulos 35, fraccion III, 36 fraccién I, 41, 45, 60 y

73, fraccion VI, base 3?., de la Constituciéon Politica del los Estados Punidos Mexicano.'®?

El proyecto fue aprobado en su oportunidad, segin decreto de 4 de abril de
1990, publicado oficialmente el dia 6 del mismo mes y afio, por el cual el Constituyente
Permanente reformo nuevamente el articulo 60 y adicion6 el numeral 41 de la Carta
Magna, en cuyos parrafos séptimo y octavo dispuso que: La organizacidn de las elecciones
federales es una funcidn estatal que se ejerce por los Poderes Legislativo y Ejecutivo de la
Unidn, con la participacidn de los partidos politicos nacionales y de los ciudadanos segin lo
disponga la ley. Esta funcién se realizard a través de un organismo publico dotado de
personalidad juridica y patrimonio propios. El organismo publico serd autoridad en la
materia, profesional en su desempefio y auténomo en sus decisiones.

Como se podra advertir, ya no se concibid la organizacion y realizacion de los
procedimientos electorales como parte de la actividad del gobierno federal, sin que, con
mejor técnica legislativa y mayor pulcritud juridica, por vez primera se le otorgd
constitucionalmente la naturaleza de funcidn estatal, atin cuando su ejercicio se atribuy6 a
los Poderes Ejecutivo y Legislativo Federal, pero no en forma directa, sino a través de un
organismo publico, teniendo para ello la participacién de los partidos politicos nacionales y

de los ciudadanos, segun lo dispuesto en la ley reglamentaria.

192 publicado en el Diario Oficial de la federacién, decreto de 4 de abril de 1990.
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No obstante el avance experimentado, mediante decreto de 2 de septiembre de 1993,
publicado al dia siguiente, en el Diario Oficial de la Federacion, vigente a partir del 4 del
mismo mes y afio, el Poder Constituyente Permanente reformé y adicioné otra vez el
comentado articulo 41 de la Ley Suprema de la Federacién, quedando los parrafos
transcritos, en su parte conducente, como octavo y noveno respectivamente, sin modificar su
texto. A partir del decreto de 15 de abril de 1994, publicado oficialmente el 19 del mismo
mes y aflo, en vigor a partir del dia siguiente, el Poder Constituyente Permanente reformé
una vez mas en un brevisimo plazo de cuatro afnos, el numeral 41 de la ley Suprema,
afectando substancialmente el contenido de los parrafos octavo y noveno que se analizan,
para quedar al tenor literal siguiente: La organizacion de la elecciones federales es una
funcién estatal que se realiza a través de un organismo publico auténomo, dotado de
personalidad juridica y patrimonio propios, concurren los Poderes Ejecutivo y Legislativo
de la Unién, con la participacion de los partidos politicos nacionales y de los ciudadanos
segin lo disponga la ley. En el ejercicio de esa funcidn estatal, la certeza, la legalidad,
independencia, imparcialidad y objetividad serdn principios rectores'®

Es de suma importancia ésta reforma constitucional pues si bien, reiter6 la naturaleza
juridica atribuida por la reforma de 1990 a la organizacion y realizacion de las elecciones,
también es verdad que se encarga expresamente de su ejecucion al organismo publico
autonomo previsto en la propia Carta Magna, dejando de ser una funcidn estatal ejercida por
los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la federacion, para otorgar a estos la facultad de
concurrir Unicamente a la integracion del ente autdbnomo, respetando ademads la participacion
de los partidos politicos nacionales y de los ciudadanos, en los términos previstos en el

. . . 164
respectivo ordenamiento reglamentario.

163 Publicado en el Diario oficial de la federacién, decreto de 15 de abril de 1994.
1 {dem. pag. 12.
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Las reformas a la Constitucion en materia de Ley Electoral no concluyé ahi, pues
habia que atender un reclamo: ciudadanizar la funcion electoral y de entregar su ejercicio a
un 6rgano independiente, desligado totalmente del Poder Ejecutivo de la Federacion. Con el
nuevo decreto de reformas constitucionales del 21 de agosto de 1996, citamos los parrafos
octavo y noveno del numeral 41 constitucional, con el texto literal siguiente:

La organizacion de las elecciones federales es una funcién estatal que se realiza a
través de un organismo publico autonomo denominado Instituto Federal Electoral, dotado
de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya integracién participan el Poder
Legislativo de la Unioén, los partidos politicos nacionales y los ciudadanos en los términos
que ordene la ley. En el ejercicio de esa funcién estatal, la certeza, legalidad,

. . . T e ~ . . . 165
independencia, imparcialidad y objetividad serdn principios rectores.

Se conserva en su esencia lo previsto en la reforma de 1990; sin embargo, se
incorpora la denominacién misma del organismo publico encargado de realizar la funcién
estatal electoral y asienta, en el mds alto nivel del sistema juridico mexicano el principio de
independencia que rige la actuacién del Instituto Federal Electoral, derivado
fundamentalmente de la ausencia del Poder Ejecutivo de la Unién. Asi mismo, se enfatiza
que esta independencia no comprende exclusivamente al acto de emision de decisiones, sino
que abarca el funcionamiento integral del Instituto, esto es, el desempefio de todas y cada
una de sus funciones, constitucional y legalmente atribuidas.

El Dr. Flavio Galvén, considera este punto como algo importante y destaca la
importancia de la Ciudadanizacion del IFE. En este orden de ideas, resulta incuestionable

que el movimiento ciudadanizador de los organismos electorales ha triunfado plenamente;

1% Publicado en el Diario Oficial de la Federacién, 21 de agosto de 1996.
Becerra, Ricardo. Reforma Electoral 1996. FCE. México, 1997.
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el Poder Ejecutivo de la Federacion ha quedado fuera de la preparacion, organizacion,
realizacién y calificacion de las elecciones indispensables para renovar a los titulares de
los Poderes Ejecutivo y Legislativo de la Federacién. La funcién electoral es ahora
responsabilidad fundamental de los ciudadanos, mediante los consejeros electorales que
integran el consejo general del Instituto Federal Electoral. Finalmente, cabe comentar que
esta nueva reforma constitucional es, sin duda alguna, el resultado parcial del denominado
dialogo nacional establecido entre el Ejecutivo Federal y los partidos politicos con
presencia en las Cdmaras del Congreso de la Unién que motivé la instalacidn, a principios
de 1995, de la llamada mesa central para la reforma politica del Estado, que tiene como
objetivo esencial el perfeccionamiento de la democracia mexicana, segiin una corriente de

g e . . 166
opinion y, para otra, la transicion hacia la democracia.

Capitulo VII. Tecnificacion electoral

A. Paises que Aceptan el Voto de los Nacionales en el Extranjero

La Coordinacién de Asuntos Internacionales del IFE ha identificado, en un estudio
preliminar, a 40 paises en los cuales existe alguna legislacion respecto al derecho de voto de
los ciudadanos residentes en el extranjero. Dichos paises se encuentran en los cinco
continentes. Como ejemplos se pueden sefialar: en América, Argentina, Brasil, Canada,
Colombia, Estados Unidos, Panamd —a partir del afno 2004-, Pert, Republica Dominicana — a

partir del afio 2000; en Europa, Austria, Alemania, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Francia,

1% Galvan Rivera, Flavio. Ob.cit. Derecho Procesal Mexicano. Pg. 16.
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Holanda, Portugal, Suecia; en Africa, Argelia, Guinea, Nigeria, Sudéfrica, Zimbabwe; en
Asia, Filipinas, Israel; en Oceania, Australia, Nueva Zelandia. 167

En Bolivia se encuentra consagrado legislativamente este derecho pero nunca se ha
llevado a cabo y en Ecuador y Venezuela después que lo habian aceptado, dieron marcha
para atrds aunque parece que Venezuela lo volvera a incorporar para las elecciones de 1999.
Las legislaciones son muy disimiles entre si aunque pueden establecerse algunas
clasificaciones y agrupamientos. No todos los paises que reconocen esta clave de voto lo
otorgan con cardcter universal; por ejemplo, Gran Bretaiia lo concede sélo a los funcionarios
de la Corona, los miembros de las fuerzas armadas, personal de British Council, y a sus
conyuges; Barbados, Mauritania y Zimbabwe sélo a los funcionarios diplomaticos y
consulares; Israel s6lo a quienes desempefia funciones oficiales en el extranjero.

Destacan algunas fechas desde cuando diversos paises han reconocido esta clase de
voto y a partir de cuando realmente lo hicieron efectivo: Australia desde 1902, pero con
cardcter de sufragio universal a partir de 1983; Canadd, desde la Primera Guerra Mundial
para los miembros del ejército, pero con cardcter de sufragio universal en 1993; Francia
desde 1948 pero en la realidad a partir de 1976; Colombia desde 1962; Suecia desde 1968;
Portugal desde 1975; Estados Unidos a partir de 1975 aunque para los militares desde
décadas antes; Espafia desde 1978 pero en la realidad hasta 1985; Argentina desde 1988 y
efectivamente en 1993; Austria desde 1990 y Guinea desde 1991.

1. Realidades y ventajas del e -voto'®®

Demos una mirada rdpida a algunas cifras respecto al voto electrénico a distancia

' Carillo Poblano, Manuel. Dinero y contienda politico-electoral: Reto de la Democracia. FCE. México,
2003.

168 Carrillo Poblano, Manuel. México: Asistencia internacional para el desarrollo democratico. IFE. México,
1995.
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a) En Argentina no se conoce con exactitud cudntos ciudadanos viven en el
extranjero pero se calcula que pueden ser alrededor de 600,000. De ellos, estdn registrados
como votantes 23,380 y sufragaron 5,688, o sea el 24.3% de los registrados.

b) En Australia esta clase de voto representa el 0.4% del padrén electoral.

¢) Austria tiene 320,000 ciudadanos en el extranjero como residentes y de ellos votan
73,000, el 25 por ciento.

d) Brasil cuenta con aproximadamente millon y medio de ciudadanos con residencia
en el extranjero y tiene 16,835 electores registrados.

e) Canadd registra un padrén electoral de 19 millones de ciudadanos;
aproximadamente 650,000 residen en el extranjero. El padrén electoral de estos dltimos es
de 17,172 excluidos los militares- y en 1997 votaron 6,006, el 35% de ese padrdn.

f) Colombia tiene 42,000 votantes registrados en esta clase de voto. En 1994, de ellos
votaron 27,000, el 64.3 %.

g) Los Estados Unidos poseen alrededor de 3.5 millones de ciudadanos residentes en
el extranjero sin contar a los militares. En las elecciones presidenciales de 1988, los civiles
votaron en 38.3% de ese padrén; en 1992 en 31%; en 1996 en 37%. En las mismas
elecciones, los militares votaron 63.5% en 1988, 67.0% en 1992 y 64.0% en 1996.

h) En Espana, en 1996, de 526,065 electores registrados, votaron 181,741, el
34.65%.

1) Francia tiene 1.13 millones de ciudadanos residentes en el extranjero distribuidos
en 153 paises. En la eleccion presidencial de 1995, de 245,317 electores inscritos, 127,387
sufragaron.

j) Portugal contabiliza una poblacion aproximada de 9 millones de habitantes.

Ademas, alrededor de 4 millones de portugueses residen en el extranjero. En 1995, en la
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segunda circunscripcidn votaron 45,852 de 192,329 inscritos en ese padrdn electoral, lo que
representa el 23.8% de aquél. Para esta clase se voto s6lo existen dos circunscripciones.

k) En Sudéfrica, de 428,461 inscritos en ese padrén votaron 96,268, el 22%
comparado con el 86% en el propio Sudéfrica.

1) Suecia tiene 6.7 millones de ciudadanos, de los cuales 80,000 residen en el
extranjero; en 1994 votaron 25,000 de estos dltimos.

m) México, se estima que 61,687 mexicanos radicando en el extranjero solicitaron al
IFE su derecho a voto. Se calcula que solo en EU, radican mas de 50 millones de habitantes
de origen mexicano y cerca de un millén en 45 paises mds. Aun estd en vias de permitir el

voto a distancia, de ahi la importancia de este estudio.

B. Universalidad del voto

Abhora bien, cada uno de los principios que se atribuyen al sufragio han sido motivo
de andlisis amplio y se ha llegado a consensos bastante uniformes sobre sus alcances. A
continuacion referimos algunas de las definiciones que consideramos son lo suficientemente
claras y certeras para identificar claramente los alcances que tienen cada concepto. Es
generalmente aceptado que la universalidad del voto cuando no se restringe ni por razén de
la riqueza (censitario) ni por razén de la capacidad intelectual (discapacitario).

El sufragio universal significa que el cuerpo electoral estd compuesto por todos los
ciudadanos sin discriminacién de grupos sociales especificos que cumplan determinadas
condiciones que marca la Constitucion como: nacionalidad, edad, goce de los derechos

civiles, registro de ubicacidon geografica. Fuera de estas condiciones de cardcter técnico o
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cualquier otra resulta inadmisible e incompatible con la universalidad del sufragio, que hoy
constituye una conquista irrenunciable de los Estados democraticos. '

La condicién de voto libre se presenta: cuando no esta sujeto a presioén intimidaciéon
0 coaccién alguna. 70 El voto es secreto cuando su emisién se efectia de tal modo que no es
posible conocer, respecto de cada votante, en el sentido que ha manifestado su voluntad. El
principio del voto secreto se opone a la emision publica o abierta del voto asi como el voto
al dictado, por aclamacién o por mano alzada.'”"

El voto directo: es aquel en el que el elector se pronuncia por la persona que ha de
representarle en la Cdmara legislativa, mientras que en el indirecto presupone la eleccién
de un compromisario que, en un momento ulterior habrad de proceder a realizar la eleccién
definitiva. '’ Finalmente se pude afirmar que la adicién del COFIPE a las calidades
reconocidas constitucionalmente al voto en el sentido de que es personal e intransferible
subrayan su caracteristica de ser personalisimo, por lo que solo el titular del mismo puede
ejercerlo, sin que se admita posibilidad alguna de representacidon para su emision, ya sea con
o sin la voluntad del titular.'”

C. Implantacion del Voto en el Extranjero.

Se debe partir de la base de que la decision de abrir el voto para la eleccion
Presidencial (decision que en si misma, al restringirse solamente a esa eleccion, conlleva ya

una diferenciacion respecto del voto en territorio nacional), implica la renuncia a la

1 Arnaldo Alcubilla, Enrique. Diccionario Electoral, CAPEL, México, 2003, pag. 1208. También en Borja,
Rodrigo. Enciclopedia de la Politica, Tomo II, FCE, México, 2003, pag. 1325. Voto universal como aquel:
“que otorga a un amplio sector social el derecho de participar e imponer el menor nimero posible de
restricciones para votar. Los requisitos han sido reducidos al minimo compatible con el ejercicio de la funcién
democratica en que el sufragio consiste.

""Diccionario Electoral, op.cit., pdg. 1209

""" Fernandez Segado, Francisco. Diccionario Electoral, CAPEL, México, 2003pag. 1245 y 1246.

"2 {dem. pag. 1249

' Descripcién de Fernando Franco. El Voto. Centro de Estudios de Derecho Piblico, ITAM. Trabajo
mecanografiado. México, 2006.
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aplicacion cabal de las definiciones y principios constitucionales y legales establecidos en
México; las experiencias de otros paises pueden ser muy enriquecedoras en lo operativo,
pero siempre habra de tenerse presente que nuestras elecciones estdn sujetas a esas normas
juridicas que condicionan su organizacion, desarrollo y vigilancia, en tanto regulan el
ejercicio de la funcidn estatal electoral.

Conforme a lo anteriormente sefialado es evidente que, independientemente del
esquema o modalidad que se adopte, el establecimiento del voto de los ciudadanos
mexicanos en el extranjero no implica que se eliminen pero si que se presente una dilucién
significativa en el alcance y efecto de varios de los principios fundamentales que establece la
Constitucion para las elecciones en si mismas, para el ejercicio de la funcidn electoral, y para
el funcionamiento del propio IFE. Al abrirse el voto en el extranjero la certeza, objetividad,
imparcialidad y sobre todo la independencia se reducen considerablemente; asi mismo, la
legalidad queda condicionada al problema de la aplicacidn extraterritorial.

Aln en el escenario mds optimista, uno en que se encontrara toda la buena voluntad y
deseo de cooperacion de los Estados (particularmente los Estados Unidos de Norteamérica)
con los que tendriamos que establecer acuerdos, entendimientos, convenios o tratados para
poder desarrollar la eleccién o por lo menos la votacién en sus territorios, las autoridades
mexicanas no contaran con la posibilidad de ejecucion directa de sus determinaciones; como
tampoco del ejercicio coactivo directo de facultades en el extranjero.

Por tanto, debe asumirse que el IFE, en sentido estricto, no serd totalmente
independiente en su funcionamiento dado que en el extranjero debera contar con el apoyo de
las autoridades nacionales de los paises en que actiie, en mayor o menor grado segun la
modalidad de voto que se elija, para cumplir con sus atribuciones y funciones.

De igual manera, debe asumirse que no podrd haber el ejercicio pleno de los

principios rectores en el extranjero en materia de financiamiento, gastos, campaiias, acceso a
168



medios, entre otros, pues al margen de la imposibilidad material que existird para ello, no
serd posible juridicamente sancionar a personas de otra nacionalidad (sea que tengan la del
Estado en que se esté actuando o de otro distinto) que en territorio extranjero incurran en
violacién a nuestras leyes; lo cual no invalida que en el caso de nuestros connacionales si se
pueda aplicar nuestro derecho, con las limitaciones que impone que actien o se encuentren
fuera de nuestras fronteras.

En lo que hace al principio de igualdad ante la ley se puede concluir, de manera
general, que un sistema de voto en el extranjero que establece modalidades respecto del
régimen general que se aplica en el territorio nacional del Estado, por si mismo, no resultaria
violatorio de tal principio; la experiencia de derecho electoral comparado en la materia es
muy amplia. Lo importante para dilucidar conforme a nuestro marco constitucional si un
esquema o modalidad especifica respeta los extremos razonables para ser considerada
igualitaria y equitativa tendria dos vertientes:

a) que el régimen excepcional no vulnere los principios rectores de la eleccion al
extremo de que ello pueda afectar los comicios en su integridad y, en via de consecuencia, se
afecten significativamente o se anulen los derechos del resto de los electores que estdn
sujetos al régimen ordinario o general

b) que en tanto se da un trato distinto a los que son desiguales para darles las
oportunidades que se correspondan con su situacidn, ese trato desigual no conceda
privilegios insostenibles o injustificados (ain pretendidamente sustentados en la
desigualdad) frente a los demaés. El principio de igualdad democratico basico efectivamente
es: un individuo un voto; pero también la forma para la emisiéon del voto puede privilegiar

grados de desigualdad (justificados o injustificados).
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En relacién al sufragio, segin el modelo que se adopte, podria presentarse también
una disminucion en la efectividad de los principios constitucionales que lo rigen. Al analizar
mds adelante las dos modalidades: voto en casilla y voto por correo, se amplian los
comentarios al respecto.

D. Voto en Casilla o por Correo de Mexicanos en el Extranjero

a) Casilla en el Extranjero

El voto en casilla en el extranjero representa la reproduccion de un esquema si no
igual si similar al que existe para recibir el voto de los ciudadanos en territorio nacional. Se
conocen experiencias de otras naciones en este sentido, mds debe considerarse que ninguna
representa la complejidad que tendria dicha modalidad para el caso mexicano, dado que no
existe ningin otro pais en que la cantidad potencial de electores nacionales en un pais
extranjero (concretamente en Estados Unidos) rebase una cifra crecientemente
multimillonaria que representan igual nimero de votos potenciales, el propio dia de la
jornada electoral.'™

Al margen de los graves problemas logisticos y de operacion, que han hecho notar el
IFE y la Secretaria de Relaciones Exteriores, es evidente que un sistema de casilla representa
una situacion de debilitacion respecto de los principios constitucionales, fundamentalmente,
de certeza e independencia que rigen el ejercicio de la funcidn electoral por parte del
organismo electoral; los de libertad y autenticidad de la eleccion y, también del de legalidad

(en tanto se enfrenta el problema de extraterritorialidad en la aplicacion de la ley nacional).

Entre otras muchas cuestiones relevantes se puede resaltar: en primer término, que

pareceria que con la afluencia de votantes (atin en un escenario pesimista) en varios puntos

174 Para ilustrar este problema se pueden revisar las comparecencias recientes del IFE y de la Secretaria de
Relaciones Exteriores ante las Comisiones unidas del Senado y los datos por ellos aportados.
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de la Unién Americana, las instalaciones de las embajadas y consulados serian insuficientes
para la instalacion y funcionamiento de las casillas electorales, lo que representaria la
necesidad de convenir tanto con las autoridades federales como locales, estatales u en
condados.

Lo que significaria, en via de consecuencia ineludible, someterse a las condiciones y
obligaciones que las mismas impusiesen para otorgar las autorizaciones o permisos
conducentes; por otra parte, la transportacion (de ida y regreso de materiales, documentaciéon
y, sobre todo, de expedientes electorales), distribucién, control y resguardo de la
documentacion y materiales electorales, una vez en territorio extranjero quedaria sujeta a las
legislaciones y regulaciones del pais respectivo, por supuesto, en ninglin caso, aun
existiendo tratados, convenios, acuerdos o entendimientos, incluso, seria pensable que las
autoridades mexicanas del IFE, muy en especial los presidentes de casilla, pudiesen contar
con facultad alguna sobre las fuerzas publicas de seguridad, o sobre autoridades politicas o
administrativas, para hacer frente a situaciones emergentes, no solamente de desorden sino

también, por ejemplo, para cambiar de sede las casillas.

Es necesario ante cualquier contingencia el dia de la jornada electoral, o para impedir
actos de proselitismo, propaganda, induccién por cualquier via al voto el propio dia de la
jornada electoral (incluyendo practicas como presion fisica o moral, coaccion, cooptacion o
compra de la voluntad del elector); ademds de que se dificultaria la representacion igualitaria
de los partidos politicos; otro aspecto que se complicaria, aunque quizds tenga respuestas y
soluciones mds faciles y efectivas, es la integracion de las mesas de casilla, la capacitacion
de los funcionarios y la logistica para la entrega de la documentacion y materiales electorales
a cada uno de los presidentes y, en su caso, la integracién de las casillas el dia de la jornada

electoral si los funcionarios designados no se presentasen.
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Adicionalmente, existe un problema juridico o de logistica: Recibida la votacién en
las casillas en el extranjero, como se haria el escrutinio y cémputo, asumiendo que la
eleccion por la que se podria votar es tnicamente la de Presidente de la Republica. ;Cémo se
identificaria, en su caso, el distrito electoral al que se deben adicionar dichos votos (dado que
el articulo 41 en su apartado III dltimo parrafo, sefiala:

El Instituto Federal Electoral tendrd a su cargo en forma integral y directa, ademds
de las que determine la ley, las actividades relativas a (...) computo de la eleccion de
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en cada uno de los distritos electorales
uninominales. ;Pero, como se trasladarian los expedientes electorales para que el miércoles
siguiente a la eleccidn se contara en cada distrito electoral con la votacion de los ciudadanos
mexicanos que votaron en el extranjero y que segin su domicilio en México deben ser
computados en cada uno de los 300 de dichos distritos electorales? ;Cémo se podria
impugnar la votacion de una casilla instalada en el extranjero?, si nuestro sistema dice que
en la eleccién presidencial se puede impugnar los resultados consignados en los actas
computo distrital respectivas: por nulidad de la votacion recibida en una o varias casillas o
por error aritmético. 175

Los anteriores cuestionamientos y otros que atin no estdn consignados expresamente
por considerarlos menores, podrian eventualmente tener respuestas y soluciones razonables
(por supuesto dejando de lado los aspectos insalvables que ya se han mencionado), pero los

proyectos hasta ahora conocidos, no las contienen y, se puede afirmar, resultan inviables

juridica y operativamente, para el proceso electoral federal.

175 Articulo 50, parrafo 1, inciso a), de la Ley General del Sistema de Medios de Impugnacién en Materia
Electoral.
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b) Voto por Correo en el Extranjero

El voto por correo de los mexicanos elimina varios de los problemas que se presentan
con la modalidad de voto en mesas de casilla que se enuncian en el apartado anterior
(dejando de lado los aspectos insalvables que se han mencionado). No obstante, no se debe
dejar sefialar que implica un régimen excepcional frente a los ciudadanos mexicanos que
residen en territorio nacional y que votaran aqui. Por tanto, existen algunos aspectos que es
necesario resolver de la mejor manera posible.

Un primer aspecto, que tiene que ver con la igualdad ante la ley, es la justificacion de
establecer un sistema de voto por correo en el extranjero y no en territorio nacional. Es
evidente que como se vio anteriormente el principio de igualdad ante la ley admite, por
naturaleza, excepciones para establecer las diferencias o modalidades necesarias para regular
situaciones juridicas de quienes (o lo que es) desigual; pero ello requiere de la justificacion
objetiva para hacer la diferencia. Puesto de otra manera, en el caso que comentamos es
incontestable que para instaurar el voto de los ciudadanos que residen en el extranjero se
tienen que establecer las excepciones y modalidades, respecto del régimen general que rige
para los electores que se encuentran en el territorio nacional, que le den viabilidad juridica,
operativa e, inclusive, politica.

Pero en el otro extremo, el principio de igualdad ante la ley impone la necesidad de
darle las mismas facilidades que se les dan para votar a los ciudadanos en el extranjero a los
que se encuentran en el territorio nacional si ello es posible sin vulnerar en forma alguna los
principios a que se deben sujetar las elecciones y el ejercicio de la funcion estatal de
organizarlas. Por ello, si se llegase a resolver que el voto por correo es la forma mas
conveniente y pertinente de abrir el derecho al sufragio activo de los connacionales que han
salido para residir fuera del pais; y, por otro lado, se concluye que por razones de falta de

capacidad o ineficiencia de la infraestructura nacional, imposibilidad operativa, u otros
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motivos fundados, introducir el sistema de voto por correo en el pais pusiese en duda la
concrecion de cualquiera de los principios de autenticidad, legalidad, certeza o
independencia, principalmente, de las elecciones, entonces se justificaria que aquel sistema
disefiado para los mexicanos en el extranjero no se aplique en el territorio nacional. Lo cual

debe quedar plenamente acreditado para que no haya duda de su eficacia y validez juridica.

También en relacion al principio de igualdad ante la ley debe tenerse presente que los
esquemas planteados, que se conocen, sobre la instauracion del voto por correo se estd
considerando esa posibilidad tnicamente para un sector — los ciudadanos mexicanos
residentes en el extranjero — lo que significa que los ciudadanos en transito o que tienen
domicilio pero no residencia en el extranjero, no podrédn votar a través de esta modalidad. En
este caso la decision, desde un punto de vista juridico, deberd sustentarse en argumentos que
acrediten las razones por las cuales no es posible abrir también a esos connacionales la
opcidn de voto por correo; se puede intuir que podria haber razones de seguridad para esos
nacionales mexicanos que, es probable que en muchos casos, no tienen regularizada su
situacién migratoria; como también razones de debilitamiento de la certeza, objetividad e
independencia de la eleccion, de abrirse el esquema a un nimero de electores potencialmente

indeterminado.

El otro aspecto que debe verse como toral respecto a un sistema de voto por correo
para los ciudadanos que radican en el extranjero es el de asegurar el secreto del voto, su
calidad de directo, y la certeza a partir de que la autoridad electoral mexicana recibe el
sobre con la boleta del elector de que serd, en su momento, legal y debidamente computado.
Debemos asumir que, como se ha sefalado, serd imposible garantizar antes de ese momento

el secreto, la emision personalisima y directa, asi como la libertad en la manifestacion de la
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voluntad del ciudadano mexicano, por lo que cada uno de los que ejerzan su voto allende las
fronteras deberd saber que el votante y el IFE son los tinicos responsables de que se cumplan

con todos esos principios y, en su caso, de denunciar cualquier anomalia.

Capitulo IX. Voto de los mexicanos en el extranjero

A. Valoracion de las Comisiones Unidas.

Con en base en lo expresado en las discusiones sostenidas por los miembros de las
distintas asociaciones y miembros del Comité, la Comision ha enriquecido los elementos
aportados, tanto por el estudio juridico solicitado ex profeso para el voto de los mexicanso
en el extranjero y para los fines del presente anélisis reproducimos una parte de la opinién de
distintos expertos e integrantes de las Comisiones Unidas.

Indudablemente, solo el Instituto Federal Electoral es el organismo involucrado con
los ordenamientos contenidos por la Minuta en estudio de estas Comisiones Unidas
coinciden en que efectivamente el IFE tiene el mandato constitucional de garantizar que los
comicios en el extranjero se apeguen a los cinco principios rectores de certeza, legalidad,
independencia, imparcialidad y objetividad. Las consideraciones emitidas por el Instituto
tienen como objetivo determinar si los alcances de la Minuta permiten el cumplimiento de
los principios rectores.En este orden de ideas el Consejero Presidente sefialo los siguientes
inconvenientes u obstaculos para la cabal aplicacion de la propuesta de reforma que son de:
1) técnica legislativa; 2) aplicacion extraterritorial de la ley; 3) modelos de organizacion
electoral; 4) certeza y definitividad del proceso electoral y 4) Planeacion y presupuestacion

de los futuros procesos electorales para presidente.

Los obsticulos de técnica legislativa que se advierten en la Minuta son por ejemplo,

implementar reglas electorales fuera del pais pues no se consideran las dificultades que esto
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acarrea respecto del padrén, las mesas directivas de casilla; ademds de las condiciones
geograficas y técnicas a fin de que exista la misma confiabilidad que en el territorio
nacional; y de la carencia de facultades legales de la autoridad para realizar actos juridicos

en el extranjero.

La Minuta implicaria una aplicacion extraterritorial de la ley sin los debidos acuerdos
internacionales de jurisprudencia para esos efectos. No seria posible aplicar sanciones o
fiscalizar las conductas ilicitas en el extranjero contra disposiciones del COFIPE como lo
son, por ejemplo, la contratacion publicidad electoral o aportaciones econémicas o voto
condicionado, entre otras. Sin embargo, la Minuta presenta lagunas que podrian vulnerar el
principio de certeza por lo que se refiere a la fiscalizaciéon de los recursos en torno a la
regulacion de las campafas en el extranjero y la falta de mecanismos para impugnar

decisiones administrativas.

Finalmente, la planeacién y presupuestaria de los procesos electorales plantea retos
dificiles de anticipar como lo son la capacitacién electoral; la instalacién de O6rganos
electorales en el extranjero y los costos que todo ello acarrearia. Los impedimentos
expresados por el Consejero Presidente coinciden con las apreciaciones de estas Comisiones
Unidas, por lo que la aprobacion de la Minuta, en sus términos, se traduciria en comprometer
seriamente las instituciones que han alcanzado una fortaleza reconocida a nivel

internacional.

Para las Comisiones Unidas adquiere una particular relevancia la consideracion
hecha por el Secretario de Relaciones Exteriores respecto del alcance extraterritorial de la
legislacion propuesta y las posibles consecuencias de tal fendmeno. Se sefiala que al replicar

la organizacion de las elecciones en el exterior la reforma es extraterritorial, pues pretende
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aplicar la legislacion electoral mexicana fuera de nuestro pais. Es relevante igualmente la
afirmacion en el sentido de que es poco probable que otras naciones acepten que el proceso
se desarrolle en su territorio, regulado por leyes mexicanas, renunciando a la vigencia de su

propia legislacion.

Eventualmente este punto seria materia de una delicada y particularmente
prolongada negociacion diplomética que, si el Legislativo asi lo dispusiera, el Ejecutivo se
veria en la necesidad de emprender. Pero el asunto sobre el que era preciso asumir una
posicion que podriamos denominar "de previo y especial pronunciamiento", por su
trascendencia, es el de la posible extraterritorialidad de la normatividad. En ese respecto,
hemos efectuado una cuidadoso andlisis entre los aspectos sobre los cuales formuld
comentarios el Secretario Derbez y el texto del proyecto de reformas al Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales que contiene la referida Minuta y efectivamente
pudimos constatar que se siguié un procedimiento a lo largo de todas las modificaciones,
consistente en extender para su aplicacién en territorio extranjero el contenido de la
legislacion actualmente aplicable en nuestro pais para la preparacion y organizacion de las
elecciones federales.

Como resultado de este método, seria necesario que las autoridades electorales
nacionales realizaran tareas como el empadronamiento en el exterior, con la consecuente
contratacion de personal y establecimiento de mddulos y oficinas; pero adicionalmente
supone la ejecucion de tareas de vigilancia respecto de las actividades de campafa de los
candidatos y sus seguidores para que cumplan con las disposiciones aplicables en México.
Igualmente impone limitaciones en la materia, como puede ser la contratacion de tiempos en

radio y television que dificilmente serian exigibles a los nacionales de otro pais. Esta sola
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situacion obliga a una reflexion muy profunda en relacién con las implicaciones que podria

tener la adopcidn de un criterio de esta naturaleza en las relaciones internacionales.

El punto en cuestion es particularmente relevante para el Senado de la Reptblica
que comparte responsabilidades en la materia con el Presidente de la Reptiblica. Aprobar una
legislacion que pretenda aplicarse fuera de las fronteras nacionales, atin mediante el
expediente de suscribir convenios internacionales especificos para lograr tal objetivo,
implica la aceptacidon de un principio que, por congruencia, abriria la posibilidad de que se
sometieran a conocimiento de este cuerpo legislativo, tratados cuyo contenido estableciera el

compromiso de nuestro pais de aceptar la vigencia de normas extranjeras en su territorio.

Por ese motivo, las Comisiones Unidas no son partidarias de la aprobaciéon del
mecanismo propuesto. Los senadores que las integramos estamos convencidos de la
necesidad de que se lleve a la practica el propdsito expresado por el Congreso desde la
reforma al articulo 36 de la Constitucion, efectuada en 1996, para hacer posible el voto de la
mexicanos en el extranjero, pero al mismo tiempo compartimos la certeza de que el
procedimiento consistente, como lo senalé en una frase el Secretario Derbez:

Replicar la organizacién de la elecciones en el exterior no es la manera idénea de
realizar el mencionado objetivo, ello nos conduce a la necesidad de efectuar estudios
tendientes a encontrar formulas que sin recurrir a la extraterritorialidad, permitan recoger
la voluntad electoral de quienes se encuentran fuera del pais. Es evidente que este problema
no ha sido resuelto todavia en condiciones que hagan factible su operacion en el corto plazo.
De ello resulta que, con independencia de que se abran caminos para avanzar en esa tarea, la
Minuta como estd formulada en este momento, y como ha sido puesta a consideracion de

esta Honorable Camara, no permitiria ser aprobada puntualmente en sus términos.
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Otro aspecto sustantivo, motivo de especial consideracion por parte de las
Comisiones Unidas, se refiere a la limitacion de tiempo que impondria la Minuta.
Consideramos que seria muy delicado emitir una ley que obliga a la autoridad electoral, con
apoyo de la propia Secretaria de Relaciones Exteriores, a instalar una estructura electoral,
principalmente en los Estados Unidos de América, en virtud de la alta concentracion de la
poblacidon de origen mexicano, estructura que equivaldria aproximadamente a la décima
parte del aparato electoral existente en el paifs; tomando en cuenta que el proceso de
fotocredencializacion y registro de electores debe empezar el préximo mes de junio de este
afio, lo que implica que se contaria cuando mucho con dos meses para preparar y organizar
todo este proceso. Por eso, llegamos a la conclusion de que seria materialmente imposible
que la autoridad electoral logre dar cumplimiento a las disposiciones contenidas en la
Minuta.

Por otra parte, y de la mano con el escaso tiempo con el que se contaria para poder
instrumentar todo lo dispuesto en la Minuta en cuestiéon, es también de primordial
importancia hacer hincapié en la limitacion de recursos materiales lo que hace
econdémicamente inviable la aplicacion y ejecucién de las reformas al Cédigo Federal de
Instituciones y Procedimientos Electorales, puesto que el presupuesto asignado para el
proceso del voto de los mexicanos en el extranjero es unicamente de 200 millones de pesos
en el presente ejercicio, cifra que, evidentemente, es insuficiente para poder solventar todas
las acciones necesarias para llevar a cabo el proceso electoral del 2006 en el extranjero,
como lo seria, entre otras muchas cosas, la renta de locales, la contratacion de personal,

compra de equipos y materiales para las tareas que se requieran llevar a cabo.

El articulo séptimo transitorio de la Minuta establece que todos los procedimientos

necesarios para hacer posible el voto de los mexicanos en el extranjero tendrdn que
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sufragarse de acuerdo a la disponibilidad que sefiale el Presupuesto de Egresos de la
Federacion pero como acabamos de sefalar, el presupuesto previsto para este efecto no
alcanzaria ni para la instalacion de médulos para la fotocredencializacién y el registro de los
electores y segin cdlculos hechos por la Secretaria de Relaciones Exteriores se requeriria un

millén de ddlares al mes y habria que credencializar una persona cada segundo y medio.

Otro aspecto en consideracion que ha sido objeto de un cuidadoso estudio realizado
por estas Comisiones Unidas es la necesidad de concertar, por parte de la Secretaria a su
cargo, diversos acuerdos de cardcter internacional con multiples autoridades de diferentes
niveles, principalmente en los Estados Unidos, pero también en muchos otros paises. Hemos
tomado en cuenta la complejidad para celebrar negociaciones con tantas y distintas
autoridades de diversos niveles, lo que nuevamente se agrava por la limitacién del tiempo
con el que se cuenta para efectuarlas. Asimismo, estamos de acuerdo en que se presentaran
enormes dificultades para lograr su pleno cumplimiento, suponiendo que llegaran a firmarse,
ya que su fuerza vinculatoria es relativa, por lo que la eleccidon mexicana podria quedar
sujeta a la discrecionalidad de autoridades de otros paises. Pero, en consecuencia, seria
iniciar por el camino de la confiabilidad de las elecciones presidenciales, al realizar un
proceso de voto de los mexicanos en el extranjero de acuerdo a las normas establecidas en la
Minuta que se ha puesto a consideracion. También los analistas destacan el problema que
implica la seleccion discrecional de ciudades en el extranjero. El anélisis de este punto nos
lleva a la conclusion de que efectivamente, pueden presentarse un sinnimero de
impugnaciones pues se alegaria la inconstitucionalidad del precepto que le da atribuciones al
Consejo General para ordenarle a la Junta General Ejecutiva hacer estudios y formular
proyectos para determinar los paises y las ciudades en el extranjero en donde se llevara a

cabo la eleccion para Presidente de la Republica.
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Ya que ésta disposicion atenta contra la garantia de igualdad, pues se introducirian
criterios dispares y posiblemente arbitrarios para definir cudles ciudadanos mexicanos que
radican fuera del pais podran votar y cudles no. Se ha argumentado que en cualquier caso
actualmente no existe un trato igual a los ciudadanos que residen en México de aquellos que
viven fuera, pues los primeros si pueden votar y los segundos no. Pero en este caso lo
fundamental es la hipdtesis normativa a la que se aplica el precepto, de los Derechos
Humanos Fundamentales, pues existiendo la misma hipétesis, la disposicion que de ella se
derive debe ser idéntica, de acuerdo a las normas vigentes, todos los ciudadanos mexicanos
que se encuentren en territorio nacional" pueden votar, y reformar su contraparte de que
“todos aquéllos que no lo estén, carecen de esta posibilidad.'”®

Sin embargo, una vez introducido el derecho de votar desde el exterior, debe
hacerse posible para todos los ciudadanos mexicanos que estén fuera de México emitir su
voto, sin distincidn alguna en cuanto al pais o a la ciudad en la que residan. El Secretario

Derbez plantea la hipdtesis de que en caso de posibles disturbios las consecuencias que

pudieran surgir en el &mbito penal, pues si se presenta algin tipo de agitacién el dia de la

176 Declaracién Americana de los Derechos y Deberes del Hombre adoptada en Bogotd, Colombia, en 1948, en

su articulo XX se establecid lo relativo al Derecho de Sufragio y participacion en el gobierno, en los siguientes
términos: Toda persona legalmente capacitada, tiene derecho de tomar parte en el gobierno de su pafs,
directamente o por medio de sus representantes, y de participar en las elecciones populares, que serdn de voto
secreto, genuinas, periddicas y libres.. Adoptada mediante resolucién del 22 de noviembre d 1969; aprobada
por el Senado de la Reptiblica el 18 de diciembre de 1980; el instrumento de adhesion es de fecha de 24 de
marzo de 1981 y entr6 en vigor en esa misma fecha. Originalmente México establecié reserva al parrafo 2° del
articulo 23 de la Convencidn, sobre el voto activo y pasivo asi como sobre el derecho de asociacién de los
ministros de culto religioso. Posteriormente (con base en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacién de 16 de enero de 2002) modificé la reserva para mantenerla solamente sobre el derecho pasivo de
voto y el derecho de asociacién de dichos ministros; en concordancia con el actual texto del articulo 130
constitucional. Adoptado mediante resolucién 2200 (XXI) de la Asamblea General de la ONU del 16 de
diciembre de 1966, con entrada en vigor el 23 de marzo de 1976; publicacién en el Diario Oficial de la
Federacién del 20 de mayo de 1981 y fe de erratas el 22 de junio de ese mismo afio. Al igual que en el caso de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, originalmente México establecid reserva al articulo 25 del
Pacto, sobre el voto activo y pasivo asi como sobre el derecho de asociacion de los ministros de culto religioso.
Posteriormente (con base en el Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién de 16 de enero de 2002)
modificé la reserva para mantenerla solamente sobre el derecho pasivo de voto y el derecho de asociacién de
dichos ministros; en concordancia con el actual texto del articulo 130 constitucional.
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eleccién, o durante las campaias electorales de los candidatos, o se comete algun ilicito
como el robo de paquetes electorales, se plantea la cuestion de ante qué autoridades se
presentarian las denuncias. Lo mds l6gico seria que se presentaran ante las autoridades
locales, que resolverian los casos de acuerdo a su propia legislacion, entonces podria haber
intromision de autoridades y jueces extranjeros en nuestro proceso electoral pues los delitos
se habrfan cometido en su territorio.

A esto debe afadirse la dificultad para hacer cumplir las disposiciones en materia
de financiamiento de campaifias pues no podria controlarse la aportacion de recursos a los
candidatos y a los partidos politicos por parte de sus simpatizantes que radican en el
extranjero, ese mismo problema surgiria en la contratacion de tiempos de radio y television,
pues las empresas respectivas estdn sujetas a un marco legal y a autoridades distintas a las
mexicanas, y de ninguna manera podriamos obligarlas a cumplir con nuestras normas.
Finalmente, nos enfrentariamos a la dificultad adicional de que es poco probable que otros
paises aceptaran que nuestro proceso electoral se desarrolle dentro de su territorio, pero
siendo regulado por las leyes mexicanas, y renunciando a la vigencia de su propia
legislacion. Ello reitera lo que ya se comenté con anterioridad, en cuanto al caricter
extraterritorial de esta reforma, lo que la hace incompatible con los principios sostenidos por
la politica exterior de México, que siempre ha rechazado la aplicacion de las leyes de un pais
fuera de su territorio, principios que son indispensables para la proteccion de nuestra

Soberania.

B. Jurisprudencia del TRIFEPJF, en el extranjero
La participacion del Presidente del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion, Magistrado Eloy Fuentes Cerda, fue preciso y contundente al expresar que las

modificaciones al COFIPE contenidas en la Minuta no son compatibles con la Ley General
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del Sistema de Medios de Impugnacion en Materia Electoral; por lo que la emision del voto
en el extranjero careceria de la tutela jurisdiccional efectiva. Las Comisiones Unidas
advierten que dado que todos los actos de la autoridad son impugnables, no solamente el
voto se veria desprotegido de la tutela jurisdiccional sino todos los actos de la autoridad que
vayan en contra de los intereses tanto de los partidos politicos como de los particulares.

La intervencion del Magistrado Presidente, al advertir sobre las carencias de la
Minuta respecto a la legislacion de medios de impugnacién, hace un puntual andlisis de lo
que seria necesario en el dmbito jurisdiccional para su cabal aplicacidn; sin embargo, en
ningln caso son parte del contenido de la Minuta, ain cuando resulta sumamente valioso
referirse a ella toda vez que por si mismas nos permiten notar la ausencia de esta materia en

el contenido de la misma.

El Magistrado Presidente reconocié la imposibilidad de garantizar los principios
rectores de la jurisdiccion electoral a la luz de la Minuta en comento; es decir que no seria
posible cumplir los principios de constitucionalidad, legalidad y definitividad, conforme al
mandato contenido en la base IV del articulo 41 de la Constitucién Federal. Las
imposibilidades que el Magistrado Presidente advierte tienen que ver principalmente con la
extraterritorialidad de la ley y la imposibilidad de ejercer ciertas actividades jurisdiccionales

fuera del territorio nacional.

Es cierto que en el ejercicio de la funcién legislativa, el H. Congreso de la Union
actua con independencia respecto de los demds poderes publicos y de las instituciones que,
en adicion a ello forman parte del Estado Mexicano. Sin embargo, esa delicada
responsabilidad debe ejercerse, tratdndose de la formacion o reforma de leyes secundarias,

en primer lugar, con apego a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. El
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H. Congreso de la Unidn, cada una de sus Cdmaras, debe atender ademds a consideraciones
de muy diverso orden, segtn la materia de que se trate, a fin de verificar la aplicabilidad de

las normas contenidas en las leyes que crea o reforma.

La reforma y adicién a diversas disposiciones del Codigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales que propone la Colegisladora en la Minuta bajo estudio y
dictamen plantea un modelo de organizacidn, desarrollo y vigilancia de las elecciones
federales para Presidente de los Estados Unidos Mexicanos para ser aplicado en el
extranjero. Sin embargo, de las opiniones vertidas y documentos aportados por los
representantes del Instituto Federal Electoral, del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la
Federacion y de la Secretaria de Relaciones Exteriores; del estudio elaborado por el Centro
de Estudios de Derecho Publico del Instituto Tecnolégico Auténomo de México, asi como
por las numerosas opiniones publicadas por muy variados y respetados especialistas en
materia electoral, estas Comisiones dictaminadoras estiman que el modelo electoral
planteado en la Minuta de la Colegisladora para aplicarse al voto de nuestros connacionales
en territorio extranjero no resulta viable de aplicacién, por lo que los integrantes de las
Comisiones coincidieron en la necesidad de modificar lo necesario para lograr el propdsito
que le dio origen.

Esta referencia a los instrumentos internacionales cobra singular importancia a la luz
de la interpretacion que la Suprema Corte ha hecho de la jerarquia de normas establecida en
el articulo 133 de nuestro texto fundamental, por la cual concluyé que la Constitucion es la
Ley Suprema sobre la cual no existe norma alguna, pero también tenemos que denotar que
los “tratados internacionales se encuentran en un segundo plano inmediatamente debajo de la
Ley Fundamental y por encima del derecho federal y local.” Por tanto, esos instrumentos

internacionales se encuentran por encima, segun la SCJN, de nuestras leyes federales,
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incluyendo el COFIPE y el TRIFEPJF. Dicho lo anterior, a continuacién se transcriben los
articulos pertinentes al tema que estudiamos de ambos instrumentos internacionales que son
derecho positivo mexicano, los cuales sefalan:

La Convencién Americana, en su articulo 23

Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) De participar en la direcciéon de los asuntos publicos, directamente o por
medios de representantes libremente elegidos;

b) De votar y ser elegidos en elecciones periddicas y auténticas, realizadas
por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la
voluntad de los electores.

c) De tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

2. La ley debe reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se
refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia,
idioma, instruccion, capacidad civil o mental, condena, por juez competente, en proceso
penal.

El segundo instrumento internacional citado, conocido como Pacto de San José, en su
articulo 25 dice: “Todos los ciudadanos gozaran, sin ninguna de las distinciones sefialadas en
el articulo 2, y sin restricciones indebidas, de los siguientes derechos y oportunidades:

a) Participar en los asuntos de publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos.

b) Votar y ser elegidos en elecciones periddicas, auténticas, realizadas por
sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad

de los electores.
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c) Tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

Como se puede apreciar, el articulo 41 de nuestra Constitucion confirma la adopcion
de los conceptos de elecciones libres, auténticas y periddicas incorporados en los
instrumentos internacionales, para reforzar el marco normativo nacional. En este sentido, los
procesos comiciales deben llevarse a efecto con una periodicidad cierta y conveniente para
que las autoridades producto de ellos gocen de la legitimidad que otorga el apoyo del
electorado; deben por supuesto quedar exentos de cualquier factor que impida que los
electores puedan sufragar con absoluta libertad, pero también debe garantizar que no se
impida bajo un esquema razonable de libertad la participacion de las organizaciones
politicas, de tal manera que el régimen politico-electoral en su conjunto garantice que la
participacion en la contienda comicial es real, en condiciones satisfactorias de equidad para
todos los participantes y que el voto de los electores serd respetado y contabilizado
debidamente.

De manera tdltima, pero no por ser menos importante, también ha de considerarse que
conforme a las definiciones del articulo 41 constitucional, en el segundo parrafo de su
apartado III: “El Instituto Federal Electoral serd autoridad en la materia, independiente en
sus decisiones y funcionamiento ...” Esto refuerza el principio general de independencia de
la funcién electoral, pero implica que el IFE no queda subordinado a Poder o instancia

alguna (sea nacional menos si es extranjera) para desempefiar sus funciones.

1. El Principio de Igualdad ante la Ley y Extraterritorialidad de la Ley.
Condiciones Juridicas que Gravitan sobre el Tema del Voto de los Mexicanos en el
Extranjero. En nuestro sistema juridico existen dos temas que resultan fundamentales para el

andlisis y la posible decisién sobre el voto de los mexicanos en el extranjero, cualquiera que
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sea el esquema o modalidad que se llegase a adoptar. Estos dos temas son: el principio de
igualdad ante la ley por una parte; y el problema de la extraterritorialidad de la ley, por la

otra.

El principio de igualdad ante la ley desborda el &mbito puramente electoral; pero le
es aplicable de manera absoluta. Practicamente existe una posicién undnime de la doctrina
constitucional respecto a la aplicacién universal de este principio; sin embargo, también es
reconocido de manera generalizada que el concepto de igualdad no ha sido tnico ni
invariable. A continuacién se citardn, para ilustrar el anterior aserto, a algunos tratadistas
seleccionados por que se considera que sus posiciones resultan ilustrativas del debate en su
conjunto, sin que ello signifique que asi se pretende agotar el inmenso y complicado abanico
de posiciones doctrinarias que existen sobre este tema. Asi, el profesor Angel Latorre
considera que: lamamos justo a un acto o incluso a la ley misma, en cuanto respeta un
criterio bédsico de igualdad y este criterio radica fundamentalmente para ese autor,
siguiendo a Aristdteles (principio de que los iguales han de ser tratados como iguales y los
desiguales como desiguales), en que: Admitido que los casos andlogos han de ser tratados
andlogamente y los desiguales en forma desigual, la cuestion estd en determinar qué casos
son andlogos y cudles no. Es decir, cudles han de ser los criterios para establecer la
semejanza o desemejanza.177

En cambio, otro gran maestro, Manuel Atienza, considera que el concepto es variado
y multivoco por lo que inicia su andlisis diciendo: La expresiéon igualdad tiene, en el
lenguaje juridico, politico y ético una amplia gama de significados'”®, para desarrollar

después los multiples enfoques que se le han dado a dicha expresion, concluyendo que en la

Constitucion Espafiola de 1978 existen al menos los siguientes conceptos de igualdad: a)

177 Latorre, Angel. Introduccion al Derecho. Ariel, Barcelona, 1991, pag. 44.
178 Atienza, Manuel. Introduccién al Derecho. Fontamara, México, 1998, pag. 92 y ss.
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igualdad de trato; b) igualdad material o igualdad en la ley; c) igualdad ante la ley; d)
igualdad politica o igualdad en la participacion; y e) igualdad en el resultado de la
distribucion.

En lo que nos interesa, este destacado autor considera la distincién entre dos tipos de
igualdad politica y de democracia; para él una cosa es la igualdad en los procesos de
eleccion de los representantes politicos para elegir o ser elegido (articulo 23 de la
Constitucion) — que es lo que caracteriza a la democracia representativa; y otra cosa es la
igualdad politica entendida como reparto igual del poder politico entre los miembros de la
sociedad, que es lo que define a la democracia directa o participativa. También distingue
entre la igualdad politica de la igualdad ante la ley y la igualdad en la ley de la siguiente
manera: La igualdad ante la ley viene a coincidir, en amplia medida, con lo que antes se ha
denominado justicia del acto: implica que las normas deben aplicarse de manera igual a
casos iguales, lo que, a su vez, presupone la existencia previa de normas generales, es decir,
de normas cuyos destinatarios son, al menos potencialmente, todos los miembros de una
comunidad (por ejemplo, todos los ciudadanos de un Estado). Pero la igualdad ante la ley —
una de las conquistas histéricas de la burguesia — no es una nocién puramente formal, en
cuanto supone también, o ha llegado a suponer, la exigencia de que la ley no discrimine por
razones de nacimiento, raza, sexo, religion, etcétera.” (...) “La igualdad en la ley implica
todavia algo mds, a saber, la exigencia de que la ley nos haga, o contribuya a hacernos,
efectivamente iguales;'”” ..es decir se trata de que la ley persiga como objetivo igualarnos en
cuanto a cilertas caracteristicas (asegurando los minimos econdmicos, sanitarios o

educativos), lo que supone, ya que las caracteristicas de base son distintas, que el trato debe

17 Atienza. ob.cit. El autor entiende por igualdad politica; en cuanto a igualdad para participar en los
procesos de elaboracion de las normas juridicas. pag. 98
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ser desigual. Esta idea de igualdad material, pero limitada, estd vinculada al estado social,

intervencionista de Derecho.

Por su parte el constitucionalista mexicano Ignacio Burgoa sostiene: Juridicamente
la igualdad se traduce en que varias personas, en nimero indeterminado, que se encuentren
en una determinada situacién, tengan la posibilidad y capacidad de ser titulares
cualitativamente de los mismos derechos y de contraer las mismas obligaciones que emanan
de dicho estado. En otras palabras, la igualdad desde un punto de vista juridico, se
manifiesta en la posibilidad y capacidad de que varias personas numéricamente
indeterminadas, adquieran los derechos y contraigan las obligaciones derivados de una
cierta y determinada situacién en que se encuentran. En sintesis, la igualdad desde el punto
de vista juridico implica la posibilidad o capacidad que tiene una persona de adquirir
derechos o contraer obligaciones, cualitativamente, propios de todos aquellos sujetos que se
encuentren en su misma situacion juridica determinada.'®

La Constitucién mexicana establece tal principio de igualdad en varios de sus
articulos (fundamentalmente en los siguientes preceptos: 1°, 3°, 4°, y 13). Adicionalmente,
varios instrumentos internacionales establecen el principio de igualdad, entre ellos los que ya
hemos comentado antes respecto al principio de legalidad, que en el tema de igualdad
preceptuan lo siguiente:

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, en su articulo 26:

Todas las personas son iguales ante la ley y tienen derecho sin discriminacién a
igual proteccion de la ley. A este respecto, la ley prohibird toda discriminacién y

garantizard a todas las personas proteccién igual y efectiva contra cualquier discriminacion

""Burgoa O., Ignacio. Las Garantias Individuales. Editorial Porrda, México, 1972, pag. 273.
189



por motivo de raza, color, sexo, idioma, religion, opiniones politicas o de cualquier indole,
origen nacional o social, posicién econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién social.

También en la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, se redactd el
articulo siguiente: Articulo 24. Igualdad ante la ley. Todas las personas son iguales ante la
ley. En consecuencia, tienen derecho, sin discriminacién, a igual proteccion de la ley.

En este tema que analizamos la SCIN ha fijado, entre muchos criterios sobre la
igualdad ante la ley, una tesis que parece muy relevante para este estudio. Bajo el rubro de
Igualdad. Limites a este principio.181

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que todos los
hombres son iguales ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacidén alguna por razén
de nacionalidad, raza, sexo, religién o cualquier otra condicidén o circunstancia personal o
social, de manera que los poderes publicos han de tener en cuenta que los particulares que
se encuentren en la misma situacion deben ser tratados igualmente, sin privilegio ni favor.
Asi, el principio de igualdad se configura como uno de los valores superiores del orden
juridico, lo que significa que ha de servir de criterio bésico para la produccién normativa y
su posterior interpretacién y aplicacion, y si bien es cierto que el verdadero sentido de la
igualdad es colocar a los particulares en condiciones de poder acceder a derechos
reconocidos constitucionalmente, lo que implica eliminar situaciones de desigualdad
manifiesta, ello no significa que todos los individuos deben ser iguales en todo, ya que si la
propia Constitucién protege la propiedad privada, la libertad econémica y otros derechos
patrimoniales, estd aceptando implicitamente la existencia de desigualdades materiales y

econdmicas; es decir, el principio de igualdad no implica que todos los sujetos de la norma

'8! En materia politica deben tenerse presentes tanto la Convencién sobre los Derechos Politicos de la Mujer,
adoptada en Nueva York el 31 de marzo de 1953. En México, en 1981; y la Convencién Interamericana sobre
Concesion de los Derechos Politicos a la Mujer, también adoptada en NY, el 20 de diciembre de 1952 y en
México en marzo de 1958; instrumentos que postulan la igualdad politica entre mujeres y hombres, asi como
genéricamente la igualdad entre ellos en materia de derechos humanos.
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se encuentren siempre, en todo momento y ante cualquier circunstancia, en condiciones de
absoluta igualdad, sino que dicho principio se refiere a la igualdad juridica, que debe
traducirse en la seguridad de no tener que soportar un perjuicio (o privarse de un beneficio)
desigual e injustificado. En estas condiciones, el valor superior que persigue este principio
cosiste en evitar que existan normas que, llamadas a proyectarse sobre situaciones de
igualdad de hecho, produzcan como efecto de su aplicacién la ruptura de esa igualdad al
generar un trato discriminatorio entre situaciones andlogas, o bien, propicien efectos
semejantes sobre personas que se encuentran en situaciones dispares, lo que se traduce en

desigualdad juridica.

Para intelectuales como José Woldenberg y Luis Salazar, quienes hacen una reflexion
sobre el principio de igualdad. La igualdad juridica y politica de todos los ciudadanos es el
segundo valor fundamental de la democracia moderna. Este valor no significa que se
cancelen todas las diferencias o incluso desigualdades de corte econdmico, social, cultural
o fisico, sino que ninguna de tales diferencias o desigualdades pude legitimar el dominio de
unos seres humanos sobre otros y, por ende, la preeminencia politica de los primeros sobre
los segundos. Por eso es un principio bdsico de los procedimientos que cada ciudadano
tenga derecho a un voto y sélo a un voto, y que ningin voto valga mas que los demés. Pero
el valor de la igualdad politica no sélo se realiza en los comicios: implica, por lo contrario,
que todo ciudadano goza de los mismos derechos y de las mismas obligaciones y, por
consecuencia, que no existan grupos, clases o capas sociales privilegiadas con derechos
politicos especiales, lo que explica que las normas juridicas democraticas tengan que ser
universales al disponer los derechos y las obligaciones de todos los ciudadanos, y que nadie

— persona o grupo — pueda pretender colocarse por encima del imperio de la legalidad.
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Siendo estas normas universales, su aplicaciéon deberd ser igualitaria, sin excepcion de
personas o intereses especificos.182

La igualdad democraitica, por ende, no se opone a las diferencias sociales y
culturales; tampoco impide las distinciones por mérito o por capacidades de determinado
tipo. No es una igualdad igualitarista o uniformadora, que pretenda abolir el pluralismo y la
diversidad constitutivos de las sociedades modernas....Lo tnico que excluye taxativamente
es la pretension de convertir las diferencias en privilegios y las desigualdades en coartada
para someter a otros seres humanos, pues se basa en el supuesto esencial de que ninguna
diferencia o desigualdad puede justificar una presunta superioridad politica o un pretendido
derecho exclusivo de autoridad sobre los demds, y de que, por lo tanto, ningtin ser humano
vale politicamente mds que otro... la igualdad democratica implica una ética de la equidad en
el trato social, es decir, un reconocimiento y respeto estricto de los derechos civiles y
politicos de todos y cada uno de los ciudadanos, independientemente de su edad, sexo, fe
religiosa, ocupaciones o rango socioeconémico. En este sentido, la cultura democratica
promueve un trato igualitario, equitativo, hacia todos los seres humanos, y rechaza toda

ideologia racista, sexista, o clasista que sostenga la sedicente superioridad natural de una

raza, de un género o de una clase social.

De igual manera, la extraterritorialidad de la ley (o, en su caso, territorialidad) se
vuelve un tema fundamental en relacion al voto de los mexicanos en el extranjero. En tanto
la mayoria de las normas que se llegaren a expedir con ese propodsito tendrdn que aplicarse,
necesariamente, fuera del dmbito de la Soberania y jurisdiccion del Estado mexicano, es

incontestable que enfrentamos el problema de cudl seria el alcance que tendrian dichas

'%2 Salazar Luis y Woldenberg José. Principios y Valores de la Democracia. Cuadernos de Divulgacién de la
Cultura Democritica, IFE, México, 1993, pags. 30 y 31
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normas juridicas, las demds de caridcter administrativo-electoral que dictara el IFE con base

en ellas y, respecto del sistema contencioso electoral, en tanto se aplicaran en el extranjero.

La Doctrina mexicana (y también la extranjera) en el dmbito del Derecho
Internacional, acepta de manera generalizada que la figura de la extraterritorialidad aplicada
a personas integrantes de los servicios diplomaticos de los Estados, bienes y cosas (locales
afectos a las misiones diplomadticas, vehiculos, documentos, archivos, etcétera), asi como las
personas dedicadas a esos servicios en el extranjero hoy es una ficciéon, dado que conforme a
la Convencion de Viena de 1961 (y otros instrumentos internacionales posteriores), lo que
existe es un sistema de inmunidades para personas, bienes y cosas. Por tanto, la
extraterritorialidad con este enfoque no resultaria aplicable al asunto que estudiamos en tanto
se vea en relacion con las sedes fisicas y funcionarios diplomaticos (con excepcién de lo
relativo a contratacion de locales adicionales y servicios, traslado de documentacién y
materiales, etcétera, para realizar recepcion de los votos de los ciudadanos en el extranjero);
sin embargo, la extraterritorialidad tiene otro dngulo como excepcidén al principio de
territorialidad de las leyes que si importa y tiene vigencia plena para las relaciones juridicas
que nacen de leyes nacionales que se pretende tengan aplicacion fuera del territorio del

Estado generador de las mismas.

Este principio de territorialidad dice que ciertas normas que emanan de las
autoridades competentes de un Estado se aplican a todas las personas, actos y hechos
juridicos ubicados o celebrados en los limites del territorio de dicho Estado. Existen, en la
actualidad, dos elementos que nos permiten determinar la competencia legislativa
internacional de un Estado: su territorio y sus nacionales. El campo de aplicacién de sus

leyes se determina entonces en funcién de estos dos elementos: la territorialidad y la
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personalidad. Una norma es territorial si su dmbito de aplicacion es espacial y se limita al
territorio del Estado; es personal si se dirige a una cierta clase de personas (con un status
juridico especifico), estén o no dentro de los limites del territorio del Estado del cual
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emanan; en este tltimo caso se dice que la ley sigue a la persona.

La territorialidad de una ley se define, entonces, en funcién del 6rgano legislador que
la emiti6 y no en absoluto, ya que una norma territorial en cierto Estado puede recibir
aplicacion fuera del territorio de dicho Estado, si un pais extranjero prevé su aplicacion por
medio de una regla de conflicto para darle solucién a un problema de conflicto de leyes. El
problema de la aplicacion del derecho fuera del territorio o jurisdiccidon del Estado del que
emana conlleva otros que escapan al enfoque central de este estudio como son: el del
territorialismo (aplicaciéon del derecho nacional sobre el extranjero), el cardcter que se le
puede reconocer (como derecho o como hecho), la interpretacion y la prueba cuando se

aplica el derecho extranjero.

Lo cierto es que de legislarse el voto de los mexicanos en el extranjero, bajo la
modalidad que sea, habrd aspectos delicados, inclusive, problemas serios a resolver, que

tienen relacion con los principios de extraterritorialidad o territorialidad, segin se quiera ver.

2. Ley procesal. Principio General que rige su aplicacion en el espacio
El Principio general que rige la aplicacion de la ley procesal en el espacio, consiste

en que la normatividad aplicable es la del territorio donde se actue. Para limitar o excluir el

'8} Sepiilveda, César. Derecho Internacional. Ed. Porria, México, 1998, pag. 158; Rodriguez y Rodriguez,
Jesus. Voz: Extraterritorialidad. en Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas,
UNAM, 1983, pags. 172 y 173; Seara Vazquez, Modesto. Derecho Internacional Puiblico. Ed. Porria, México,
1993, pag. 228 y ss.
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imperio de esta regla, es necesario que exista una disposicién expresa que contenga casos
especificos de excepcidn, en los que se autorice la aplicacion del derecho extranjero. De
modo que si no existen disposiciones legales expedidas por el legislador mexicano, o
tratados o convenciones aprobados conforme a la Carta Magna, en los que se contemple que
ciertos actos de los Organos jurisdiccionales mexicanos se atengan a las leyes

procedimentales extranjeras, éstas, no pueden ser aplicables.

Como ejemplo de tal permisién de extraterritorialidad, se puede citar el contenido de
la convenciéon de La Haya, en donde se establecié que los jueces de los paises que la
suscribieron, al remitir una carga rogatoria a los de otro pais, pueden pedir que el acto
procesal encomendado se lleve a cabo de acuerdo con las leyes procesales vigentes en el pais
del requerimiento. El tdltimo precepto constitucional citado se modific6 con la reforma
publicada el 22 de agosto de 1996, para eliminar la expresion “en el distrito electoral que le
corresponda”, como demarcacion electoral para ejercer el derecho al sufragio, de tal manera
que se removiera el obstdculo que, algunos esgrimian existia en ese precepto, para el voto de
los mexicanos en el extranjero.

Con base en esa reforma, al adecuarse el COFIPE en noviembre del mismo afio
citado, se introdujo un articulo transitorio (Octavo), por el que se instruia a la Secretaria de
Gobernacion a establecer el programa conforme al cual se crearia el Registro Nacional de
Ciudadanos y la expedicion de la Cédula de Identidad Ciudadana, para su utilizacion en el
proceso electoral federal de igual manera, se orden6 que el IFE integrara una comision de
especialistas que se abocara al estudio de las modalidades para el voto de los mexicanos en

el extranjero, para proponer ante las instancias competentes las reformas legales pertinentes .
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La reforma de hace poco menos de una década que comentamos reforzaba la
intencién de facilitar el voto de los electores mexicanos fuera del territorio nacional, pues en
realidad la ley electoral rompié la definicion constitucional del voto dentro del distrito
electoral del domicilio del elector hace muchos afios, permitiendo el voto de los llamados
“electores en transito” primero mediante el sistema de listas adicionales en las mesas de

casilla y después en casillas especiales.

Como hemos venido sefialando, diversos instrumentos internacionales, México a
partir de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos o el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, se ha sumado a las disposiciones sobre las caracteristicas del
voto activo: La Convenciéon Americana en su articulo 23 sefiala que todos los ciudadanos
deben gozar de derechos y oportunidades tales como: votar y ser elegidos en elecciones
periddicas y auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por voto secreto que

garantice la libre expresion de la voluntad de los electores.

Ahora bien, las Comisiones Unidas coinciden con el espiritu y objetivos que
animaron a la Colegisladora en su bisqueda de una solucién para hacer factible el ejercicio
del derecho al voto de los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero. El otorgamiento
del derecho al sufragio para los ciudadanos mexicanos que se encuentran en territorio
extranjero ha sido una demanda planteada desde hace varias décadas, tanto por
organizaciones nacionales como de mexicanos en el extranjero. Seria también la
culminacién de un proceso democritico de larga data que en México, como en otras
naciones democraticas, inici6 con la eliminacién de los requisitos censatarios que
diferenciaban a los mexicanos por motivos de sexo, propiedad, u otros, para otorgar,

primeramente, la universalidad e igualdad del voto a los varones a los 18 afios.
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Sin embargo, quedé pendiente el tema del voto de los mexicanos en el extranjero que
con el fendmeno migratorio adquirid para México caracteristicas Unicas. Hoy en dia, segtn
las estimaciones mds recientes, casi 23 millones de personas de origen mexicano, es casi el
25% de la poblacion del pais y el 98 % viven en E.U. 8 millones nacieron aqui y se estima

que para 21 2050 esta cifra aumente a 70 millones.'®*

Segtn estimaciones del IFE, entre 2.5 y 4 millones estdn empadronados y tienen
credencial para votar lo que, en principio, debe ser asumido como sefial de que mantienen
con México un lazo de identidad ciudadana. Desde antes de 1990 el tema del voto de los
mexicanos residentes en el extranjero fue considerado como digno de andlisis en la reforma
electoral de aquél afio, y volvié a presentarse en la reforma electoral de 1994. Sin embargo,
las condiciones imperantes en aquellos afios y el desacuerdo prevaleciente entre los actores
politicos hicieron imposible avanzar en la construccion de una férmula que permitiese a los

mexicanos en el extranjero ejercer su derecho al sufragio.

En la reforma electoral de 1996 se produjo un primer avance concreto al modificar la
fraccion III del articulo 36 Constitucional para suprimir el requisito de votar en el distrito
electoral que corresponda al ciudadano y remitir la regulacion especifica del derecho al voto
a la ley de la materia. En ese mismo afio, la reforma al Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales (Cofipe) introdujo una disposicion transitoria por la que se dejo
abierta la puerta para el posible ejercicio del voto de los mexicanos residentes en el

extranjero en la eleccion presidencial del ano 2000.

184 . o ‘o .
Ob. cit. Las Organizaciones México-americanas. p. 89
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Por consenso de los participantes en aquella reforma se decidié que, en su caso, el
ejercicio del voto en el extranjero seria solamente para la eleccion de Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, y que la reglamentacién especifica se produciria una vez que el
Instituto Federal Electoral contara con estudios sobre posibles modalidades de voto en el
extranjero y que la Secretarfa de Gobernacidon hubiese realizado las tareas conducentes al
funcionamiento pleno del Registro Nacional Ciudadano y la expedicion de la Cédula de

Identidad Ciudadana, establecidos en la Constitucion.

Una vez concluido el proceso electoral federal del afio 2000, el articulo Octavo
Transitorio del Decreto por el que se reformaron y adicionaron diversas disposicion del
Cdédigo Federal de Instituciones y procedimientos Electorales, publicado en el Diario Oficial
de la Federacién del 22 de noviembre de 1996, concluyé su vigencia. Entre 1998 y 2004,
fueron presentadas ante el H. Congreso de la Unién 16 iniciativas de reforma al Cofipe para
reglamentar el ejercicio del derecho al voto de los ciudadanos mexicanos residentes en el
extranjero. Ello da testimonio del interés e importancia que los partidos politicos, los grupos
parlamentarios y el propio Ejecutivo Federal —que present6 el afio pasado una iniciativa en
esta materia- siguen teniendo en el tema. En esos mismos afos, se ha incrementado la
participacion de organizaciones de mexicanos que desde el extranjero, especialmente y por
razones obvias en Estados Unidos de América, promueven las reformas legales necesarias

o .. . . 185
para concretar su aspiracion de participar en los procesos comiciales de su pais.

'%La historia de la migracién parte de la colonia y més atin cuando en 1847 se establece la frontera definitiva
entre México y E. U. Luego vienen las constantes guerras del siglo XIX, hasta el intenso intercambio
comercial, humano que se da hasta la fecha. Han sido mas de 150 afios y es una sustancia humana que en la
bisqueda de sus derechos, la poblaciéon hispana ha generado mas de 1650 organizaciones que dan
representacion al grupo minoritario mas numeroso de los E.U. Mantiene redes sociales, comunicacion,
adiestramiento, trabajo, conocimiento de leyes, asesoria familiar, salud, etc.
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Fue por ello que las Comisiones Unidas no se conformaron con atender las razones
que sefialan los problemas advertidos sobre la propuesta aprobada por la Colegisladora y se
comprometié a realizar un esfuerzo, para encontrar una solucién que hiciera posible el
ejercicio del derecho al voto, en la préxima eleccion de Presidente de México, a nuestros
compatriotas que residen en el extranjero.

No era admisible que por falta de mayor estudio, o por intereses circunstanciales, la
solucidn siguiera difiriéndose, frustrando de nueva cuenta un esfuerzo que abarca ya casi una
década. Sabedores de que existen miltiples experiencias internacionales y un acervo de
estudios realizados por diversos especialistas mexicanos, estas organizaciones sostienen el
respaldo juridico internacional y técnico necesario para construir una solucién factible y
oportuna. Nosotros concebimos la expansion del derecho al voto para los mexicanos que
residen en el extranjero, en primerisimo lugar en Estados Unidos de América, como el paso
inicial de una politica nacional de respaldo y reconocimiento a la condicién de ciudadanos

mexicanos a los que diversas circunstancias se alejaron de nuestro territorio.

Cualquier propuesta para posibilitar el derecho al voto de los mexicanos residentes en
el extranjero debe sumar a su rigor juridico y a su operatividad técnica, una visiéon de
mediano y largo plazos que la inscriba en un proyecto del mas elevado interés nacional:
mantener con las comunidades mexicanas en el extranjero, con cada uno de esos
compatriotas, un vinculo politico permanente de solidaridad y corresponsabilidad con el

presente y el futuro de la patria comuin.

No dudamos que otras posibles soluciones pudiesen ser instrumentadas contando con
el andamiaje constitucional y legal, nacional e internacional —acuerdos, tratados, convenios-

que les de sustento, asi como con el tiempo que las autoridades electorales requerirdn para su
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conocimiento, dominio y aplicacién de lo que podria llegar a constituir un aparato electoral
tan complejo y vasto como el que tenemos en México, tarea del Senado de la Republica para
que la solucién del voto de mexicanos en el extranjero no vuelva a diferirse para el 2012 o el

2018.

3. Estimaciones de votantes mexicanos en el extranjero

En la Constitucion se establece que el universo de votantes lo conforman todos que
sean mayores de 18 afios y tengan un modo honesto de vivir. Sin embargo, si bien es cierto
que, por ejemplo, todos los nacidos en territorio nacional o hijos de padre o madre o ambos
nacidos en México gozan de la nacionalidad mexicana, no todas las personas que retinan esta
caracteristica son ciudadanos mexicanos. Ademds la misma carta Magna establece que los
connacionales para ser considerados ciudadanos con sus derechos deben tener un modo
honesto de vivir. Este derecho es ain mads restringido si se toma en cuenta la posibilidad de
que a los ciudadanos les sean suspendidos sus derechos o prerrogativas, conforme a lo
dispuesto por el articulo 38 constitucional. En la legislacién mexicana el derecho al voto no
es automadtico. No importa que un ciudadano cumpla con los requisitos establecidos en el
articulo 34 constitucional y no esté en los supuestos del articulo 38 de la norma fundamental;
si no cuenta con una credencial para votar con fotografia no podra ejercer su derecho al

sufragio.

Es cierto, pues, el universo de votantes para el dmbito nacional estd definido por la
Constitucion y reglamentado en el COFIPE. El IFE, como autoridad administrativa, solo
acata estos ordenamientos y no tiene facultades para establecer alguna variante. Por su parte,

la Minuta del COFIPE contempla en el articulo 82, parrafo 1, inciso 1-bis: la facultad del
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Consejo General del Instituto para ordenar a la Junta General Ejecutiva que realice los
estudios y formule los proyectos a fin de determinar, para la eleccion de Presidente de la
Republica en los paises y ciudades donde se votard, asi como el establecimiento de las
Delegaciones Locales en el Extranjero y las Subdelegaciones Extraordinarias en el
Extranjero. Como se puede apreciar, esta disposicion se aparta de la norma que nos ha dado

certeza y legalidad respecto de la organizacion de los comicios.

No estd inscrito en ningin documento oficial electoral o disposicion alguna que
establezca criterios para seleccionar los paises y las ciudades. Por lo tanto, el Consejo
General del IFE tendria plena discrecionalidad para definir el universo de votantes
mexicanos en el extranjero. El hecho de que se tengan que definir los paises en los que se
podrd votar (y, eventualmente, las ciudades) supone necesariamente que no todos los
ciudadanos mexicanos en el extranjero podrian sufragar para la eleccion presidencial, sino

s6lo aquellos que se encuentren en los paises y ciudades designadas.

Ello implicaria la restriccion del derecho activo de voto, con la consecuente
posibilidad de que partidos politicos o ciudadanos (en este ultimo caso, el juicio para la
proteccion de derechos politico electorales puede hacerse valer en cualquier momento)
promuevan los medios de impugnacidon correspondientes ante la instancia jurisdiccional
electoral, y sea ésta la que decida en definitiva los alcances del universo de votantes, incluso
en tiempos que comprometan el desarrollo del proceso. Con ello se pondria en riesgo el
principio constitucional de certeza que rige la organizacion de las elecciones y el desempefio

del propio IFE.
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Las estimaciones del universo de votantes mexicanos en el extranjero contienen una
muy amplia y variada informacién por parte de las fuentes. Es mds, algunas cuentan con
informacion detallada geograficamente, pero sin precisar caracteristicas demograficas; otras
presentan informacién por edad y sexo, sin agregacion geografica; algunas reportan
poblacién de origen mexicano y otras sélo la poblacion nacida en México. Ademds de estas
referencias, la Comision de Especialistas para el estudio de las modalidades del voto de los
mexicanos residentes en el extranjero que integré el IFE, a partir de 1998 lleva a cabo una

estimacién de la poblacién mexicana que vive fuera del territorio nacional.

El IFE, el Colegio de la Frontera Norte (COLEF) presentaron una revision de las
estimaciones de la poblacion mexicana residente en el extranjero y una aproximacion para el
2012 la cual ya hemos mencionado. Entre las principales fuentes que contienen informacién
sobre la poblacion mexicana que reside fuera del pais estdn el censo de poblacion de los
Estados Unidos de América y la encuesta de poblacion que realiza el Bur6 de Estadisticas
Laborales de la Oficina de Censos de Estados Unidos. Con base en estas fuentes y en sus
propias proyecciones de poblacion, el Consejo Nacional de Poblacién ha realizado

estimaciones sobre la poblacién de origen mexicano que reside en ese pais.

Como se puede apreciar, existen varias de fuentes de informacién que arrojan

diversos escenarios. Ante esta situacion, se optd por utilizar la estimacion de la poblacion

186

residente en el extranjero del Colegio de la Frontera Norte. ™ Por lo tanto, el andlisis se

circunscribe a la poblacion mexicana en Estados Unidos, lo cual constituye una limitante.

186 Colegio de la Frontera Norte. Investigacidn. Aspectos cuantitativos de los ciudadanos mexicanos en el
extranjero durante la jornada electoral federal del aflo 2006. COLEF. México 2008
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Comparemos el dato que nos proporciona el Centro de Estudios Migratorios el cual
dice que 23 millones de personas de origen mexicano viven hoy en los E:U. Contra los 9.966
millones registrados el 2000, donde se estimé que 4 millones contaban con su Credencial
para Votar con fotografia. Dicha estimacion fue producto de los datos de la Verificacion
Nacional Muestral realizada en 2003 por el IFE. Este cdlculo se realizé sin aplicar la tasa de
crecimiento poblacional, la desatencidon del padrén electoral extranjero y de la poblacion de
mexicanos que pasaban dia a dia a residentes en el extranjero, mostrando un amplio margen
de error de la muestra, asi el contenido de la VNM perdié significado ante la enorme

movilidad para las elecciones del 2012.

4. Efectos electorales del Voto en el Extranjero.

Se debe partir de la base de que la decision de abrir el voto para la eleccidon
Presidencial (decision que en si misma, al restringirse solamente a esa eleccion, conlleva ya
una diferenciacion respecto del voto en territorio nacional), implica la renuncia a la
aplicacién cabal de las definiciones y principios constitucionales y legales establecidos en
México; las experiencias de otros paises pueden ser muy enriquecedoras en lo operativo,
pero siempre habra de tenerse presente que nuestras elecciones estdn sujetas a esas normas
juridicas que condicionan su organizacion, desarrollo y vigilancia, en tanto regulan el

ejercicio de la funcidn estatal electoral.

Conforme a lo anteriormente sefalado es evidente que, independientemente del
esquema o modalidad que se adopte, el establecimiento del voto de los ciudadanos
mexicanos en el extranjero no implica que se eliminen pero si que se presente una dilucién

significativa en el alcance y efecto de varios de los principios fundamentales que establece la
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Constitucion para las elecciones en si mismas, para el ejercicio de la funcion electoral, y para

el funcionamiento del propio IFE.

Al abrirse el voto en el extranjero la certeza, objetividad, imparcialidad y sobre todo
la independencia se reducen considerablemente; asi mismo, la legalidad queda condicionada
al problema de la aplicacién extraterritorial. Aln en el escenario mas optimista, uno en que
se encontrara toda la buena voluntad y deseo de cooperacién de los EU, con los que
tendriamos que establecer acuerdos, entendimientos, convenios o tratados para poder
desarrollar la eleccion o por lo menos la votacién en sus territorios, las autoridades
mexicanas no contaran con la posibilidad de ejecucion directa de sus determinaciones; como

tampoco del ejercicio coactivo directo de facultades en el extranjero.

Por tanto, debe asumirse que el IFE, en sentido estricto, no serd totalmente
independiente en su funcionamiento dado que en el extranjero deberd contar con el apoyo de
las autoridades nacionales de los paises en que actie, en mayor o menor grado segin la

modalidad de voto que se elija, para cumplir con sus atribuciones y funciones.

De igual manera, debe asumirse que no podrd haber el ejercicio pleno de los
principios rectores en el extranjero en materia de financiamiento, gastos, campafias, acceso a
medios, entre otros, pues al margen de la imposibilidad material que existird para ello, no
serd posible juridicamente sancionar a personas de otra nacionalidad (sea que tengan la del
Estado en que se esté actuando o de otro distinto) que en territorio extranjero incurran en
violacién a nuestras leyes; lo cual no invalida que en el caso de nuestros connacionales si se
pueda aplicar nuestro derecho, con las limitaciones que impone que actien o se encuentren

fuera de nuestras fronteras.
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Ya lo hemos dicho, no se violenta el principio de igualdad ante la ley, y se puede
concluir, de manera general, que un sistema de voto en el extranjero establece modalidades
respecto del régimen general donde se aplica del territorio nacional al pais del ejercicio. No
resultaria violatorio y ante tal experiencia de derecho electoral comparado, la materia es muy
amplia y lo importante para destacar seria que conforme a nuestro marco constitucional; si
un esquema o modalidad especifica respeta los extremos razonables para ser considerada
igualitaria y equitativa tendria que ser un régimen excepcional, que no vulnere los principios
rectores de la eleccidn al extremo de que ello pueda afectar los comicios en su integridad y
en consecuencia que no afecten significativamente o fuese causal para que se anulen los
derechos del resto de los electores que estdn como sujetos al régimen ordinario o general y

que no se otorgue trato distinto y si se den u otorguen las mismas oportunidades.

Los mexicanos que radican en el extranjero por diversas causas, no son ciudadanos
de segunda, su particular situacién no implica un trato desigual, es cierto tampoco se les
concedan privilegios insostenibles o injustificados como la doble nacionalidad, (ain
pretendidamente sustentados en la desigualdad) frente a los demds. El principio de igualdad
democratico basico efectivamente es: un individuo un voto; pero también la forma para la

emision del voto puede privilegiar grados de desigualdad (justificados o injustificados).

En relaciéon al sufragio, segin el modelo que se adopte, la confiabilidad de las
elecciones, la presencia de los medios de comunicacion y politicas migratorias, podrian
significar una sensible orientacién o también una disminucioén en la efectividad de los
principios constitucionales que lo rigen, depresion del voto y aunque ya analizamos las tres
modalidades: el voto electronico, voto en casilla y voto por correo, acerquémonos a tres

elementos importantes de este estudio, antes de llegar a las conclusiones y propuestas: la
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sociologia del votante mexicano, la experiencia del voto electrénico en las elecciones del

Estado de Coahuila y una comparacién de las elecciones del 2006 con las del 2012.

5. Sociologia del votante mexicano en el extranjero

Los mexicanos forman la primera minoria étnica de los E.U., ademds de estar
presente en todo el territorio, por su trabajo y presencia cultural adquieren cada dia una
mayor presencia y participacion en los distintos dmbitos, politicos, deportivos, civicos,
econdémicos y culturales. Es un ciudadano que conserva vinculos muy estrechos y fuertes
con su cultura, creencias y parientes de México, es decir mantiene sus raices culturales a
pesar de vivir un aprendizaje tecnolégico y urbano de enormes proporciones y diferencias a

las que dejaron en sus tierras natales.

Por lo anterior tiene una importancia estratégica, sin embargo, los conflictos internos
de E.U. sobretodo laborales, propician politicas que ciclicamente manifiestan un rechazo a la
mano de obra del mexicano, con la eventual amenaza de deportacidn o la creacion de leyes
antirracistas. Siendo que el flujo de remesas al pafs, de los grupos que envian dinero
constituye, no solo el sostenimiento de mas de 2 millones de familias en México, que a su
vez se traduce en salud, bienestar, ahorro interno, educacion, y para el erario es la segunda

fuente de captacion de divisas, después del petrdleo.

Con el objeto de impulsar no solo politicas concernientes a las elecciones, los
mexicanos a lo largo de su lucha por los derechos se han organizado en distintas y diversas
agrupaciones que protegen sus intereses con ellas intentan una relacion positiva con las leyes

de ambos paises. Entender el fendmeno de migracion, inmigracion con todas sus
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implicaciones culturales es muy compleja y que mejor que la misma comunidad mexico-

americana realice su propio diagndstico.

Por ello acudimos a preguntas de ;porqué emigra?, ;cudl es su real busqueda?, ;Qué
tan impactante es la transculturaciéon? y ;Como se mide el bienestar de los trabajadores
mexicanos en los E.U.?. siendo la poblacidn hispano o latina cuyas caracteristicas la hacen
distinta a cualquier otra minoria por su presencia social, politica y organizativa los latinos se
agrupan en mas de 1065 organizaciones, 678 clubes, 19 organizaciones civicas y 127
deportivas, esto los hace ser una comunidad fuerte homogénea con herramientas y

estrategias para enfrentar el futuro.

La Fundaciéon Solidaridad Mexicana A.C, La Agrupaciéon ORO, el Centro de
Estudios Migratorios, el Instituto Nacional de Migracién, la Secretaria de Relaciones
Exteriores, el Programa para Comunidades Mexicanas en el Exterior, los representantes
consulares y fundaciones como la Brenda Méndez, Celina Bédrcenas y Cynthia Lémus, los
lideres de sindicatos, musicos, taxistas, jardineros y técnicos, trabajan y propician un estado
de salud econémica generalmente inculcada y ligada al orden econémico que prevalece en
los E.U. Son grupos que han padecido discriminacion, racismo, algunos los consideran
inferiores. En términos generacionales, los grupos que incluyen descendientes de otras
cuatro generaciones anteriores, los que recién llegan por el desierto o el rio Bravo con no
mas de diez afos, son hispanos cuya aculturacion puede ser lenta o muy agresiva derivada
del tipo de enfrentamiento social a la que son sujetos. No se sienten clase migratoria, mas

bien conforman la enorme clase media de los E.U. y muy pocos a clases acomodadas.
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Tienen conciencia de fuerza colectiva y el solo hecho de que los candidatos a la
presidencia de ese pais tome en cuenta su opinién y voto es de vital importancia. De
acuerdo al Censo Demogréfico que se lleva a cabo en dicho pais, se contabiliz6 para el 2000
una poblacién hispana de 20.6 millones de personas, el 12.5% de la poblacion total de los
E:U. creciendo en razén de un 54% comparado con una década anterior. Es notorio el
impacto demografico que estd teniendo este grupo, sobre todo en Estados como California
representan el 80% de su crecimiento poblacional. En Washington el 40%, Texas el 65.5%
en Carolina del Norte un sorprendente 394%, Arkansas y Georgia con 337% y 300%,
Tennessee, Nevada, Carolina del Sur y Nevada triplicaron su poblacion hispana. El Buré del
Censo estima que para 2025 alcanzard los 62.5 millones de hispanos y el 2050 sera el 25%

de la poblacion total.

La enorme expansion espacial, demogréfica y cultural de la comunidad hispana se
debe a tres factores: la migraciéon fundamentalmente por un crecimiento econémico de los
E.U. y la demanda de empleo en el campo, servicios y asistencia. Otro de los factores es la
permanente crisis econdémica que vive México y obliga al migrante como una alternativa

salir fuera del pais y con ello aminorar la miseria, aunado a la falta de trabajo remunerado.

La tercera es que es una mano de obra competitiva, barata, con muy alta capacidad
de adaptacion porque son atraidos por parientes, tienen una reproduccion natural de intereses
y se cohesionan en torno a creencias, cultura religiosa, ritos y costumbres. Sin embargo, el
riesgo por la alta tasa de natalidad de esta comunidad comparada con cualquier otro grupo,
aunada a la baja mortandad da paso a politicas de control porque estdn creciendo cinco veces

mas rapido que el ciudadano norteamericano promedio.
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Dentro de sus caracteristicas mds importantes tenemos que es un grupo politicamente
poderoso que tiene presencia en los estados mds ricos de la Unidn, pues en las contiendas
electorales comprometidas han dado muestra de ser el fiel de la balanza al inclinar la
eleccion conforme sus intereses. En 1998, el voto hispano sacé adelante a Gray Davis en
California como gobernador. En el 2000 George Bush fue apoyado por los hispanos, que
solo tienen 6000 representantes politicos en los distintos congresos. Por otra parte, cuando
las tendencias recientes afectan al futuro de los hispanos como es el caso de la Propuesta
187, hizo conciencia en la comunidad que la dnica via para defender sus derechos es por

medio del voto.

En el proceso electoral del 2000 en los E.U. el voto latino represento el 7% que se
incrementé en un 40% respecto a la anterior contienda. Considerando que conforman un
poderoso mercado de consumidores internos que tienen hdbitos distintos al promedio, en
ello, gasta 450 mil millones de ddlares al afo, cifra muy cercana al PIB total de México.
Generaron ventas por 200 mil millones de délares, siendo el segmento de mds rdpido

crecimiento y se estima que alcanzard en los préximos cinco afios el billon de ddlares.

Es un grupo de diversidad de fisonomias, los hay de piel oscura, morenos, blancas
hasta de apariencia caucdsica europea. Pueden ser republicanos o demdcratas, cristianos,

judios, protestantes, islamistas u de otras religiones.

Estan en todos los niveles, y ocupan todas las profesiones, la mayoria son bilingiies,
tienen alto sentido del trabajo, la responsabilidad, la familia y la religion. Son el grupo

étnico mas joven y su presencia cultural cada vez influye mds en festivales, moda,
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publicidad, comida, escritores, poetas, musicos, pintores, actores, cantantes o directores de

cine.

Para este grupo, familiarizado con la tecnologia la forma de emitir su opinién por
medio del voto seria empleando el voto electrénico, con sus respetivos controles impuestos
por ambos paises. El COFIPE, abre las calidades reconocidas constitucionalmente al voto
extranjero conservando los principios de personal e intransferible y personalisimo. Esta
cultura ya estd instalada en los mexicanos que radican en el extranjero, pues reconocen que
solo el titular del mismo puede ejercerlo, sin que se admita posibilidad alguna de
representacion de tercero para su emision, porque uno de los aspectos fundamentales que
aprende de inmediato es la honorabilidad, honestidad y lealtad consigo mismo, a su grupo y
a su cultura. Aunque al abrirse el voto en el extranjero la certeza, objetividad, imparcialidad
y sobre todo la independencia se reducen considerablemente; asi mismo, la legalidad queda

condicionada al problema de la aplicacidn extraterritorial.

Aln en el escenario mds optimista, uno en que se encontrara toda la buena voluntad
y deseo de cooperacion de los paises donde vivan mexicanos con los que tendriamos que
establecer acuerdos, entendimientos, convenios o tratados para poder desarrollar un proceso

electoral o por lo menos una votacion en sus territorios por la via del voto electrénico.

Capitulo X. Experiencia del voto electrénico en Coahuila

A. Procedimiento

La Eleccion Constitucional en el Estado de Coahuila con Urna Electrénica
Comprendié las Elecciones para Gobernador, Ayuntamientos y diputados locales

verificadas en el pasado 25 de septiembre fueron una jornada electoral historica,
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constituyéndose en el primer estado del pais en utilizar el sistema electronico de votacidon
con valor constitucional, ademds se logré el principal objetivo propuesto: abatir el
abstencionismo dado que la participacion del electorado alcanzé el 53%, lo que lo ubica por

encima del promedio nacional.

Participaron en este proceso siete partidos politicos acreditados ante el Instituto
Electoral y de Participacion Ciudadana de Coahuila: el Partido Accién Nacional (PAN); el
Partido Revolucionario Institucional (PRI); el Partido de la Revolucion Democréatica (PRD);
el Partido del Trabajo (PT); el Partido Verde Ecologista de México (PVEM); el Partido
Unidad Democrética de Coahuila (UDC) y el Partido Convergencia por la Democracia
(PCD). Para este proceso electoral se renovaron los cargos de Gobernador, Diputados al
Congreso Local y los 38 ayuntamientos de la entidad; cabe hacer mencién que los

Ayuntamientos electos durardn en su cargo cuatro afios.

La implementacién del Sistema Electrénico de Votacion, fue desarrollado por el
Centro de Investigacion y Estudios Estratégicos en Material Electoral del IEPCC, que atrajo
la atencién de los miembros de diferentes Institutos Electorales del pais, quienes ademds
fueron testigos de la votacion llevada a cabo a través de la urna electronica, mostrandose

interesados en implementar este sistema en las elecciones para otros estados.

Saltillo, Monclova, Piedras Negras y Torreon, fueron los municipios en los que se
votd en 40 urnas electronicas, teniendo un porcentaje de participacion del 55% de la lista
nominal, destacando que ninguna eleccidon, ninguna casilla de las realizadas con urna
electrénica fue impugnada, esto fue un récord electoral. Y con el propdsito de continuar

promoviendo en la nifiez coahuilense una cultura de participacién y al mismo tiempo
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fomentar la libertad de expresion, de pensamiento y de conciencia, respecto a la importancia
de participar en los procesos electorales, el dia 23 de septiembre, el Instituto Electoral y de
Participacién Ciudadana de Coahuila, en coordinacién con la Secretaria de Educacion
Publica de Coahuila y la colaboracion de la Universidad Auténoma del Noreste, llevé a cabo
la eleccion infantil denominada “Vivimos Democraticamente”, ademas de ser avalada por la
UNICEF.

La colaboracion de los ciudadanos fue fundamental en el desarrollo del proceso: mas
de 12 mil personas participaron como funcionarios de casilla; aunado a lo anterior, para
garantizar un proceso limpio y transparente, 1397 personas fueron acreditadas como
observadores electorales ante el IEPCC. Como estado innovador en materia electoral,
Coabhuila fue el centro de atencion para los mas de 600 periodistas acreditados, provenientes
tanto de medios locales, estatales como nacionales. Es asi como con la contribucién de
todos, se logro llevar a cabo una jornada electoral exitosa, que se convierte en un precedente

nacional, y se favorece la construccién de la democracia en el pais rumbo al 2006."®’

B. Innovacién politica y tecnolégica.

Para el Lic. Juan Alvarez Moncada (secretario técnico del IEPEC) en el instituto
existieron “Tres eventos importantes: La eleccién infantil, la instalacion de urnas
electronicas y el cuatrienio del cargo municipal se observaron en las elecciones de
gobernador, 35 diputaciones y 38 ayuntamientos en el estado de Coahuila, el 25 de

septiembre de 2005.7'%

'8 Periédico Oficial del Estado de Coahuila. Lineamientos generales para la implementacién del sistema de
Votacién Electronica en el Estado de Coahuila 2005.
138 IEPEC. Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de Coahuila. www.iepec.gob.mx
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En la eleccion infantil celebrada el dia 23 de septiembre, participaron los alumnos de
tercero de preescolar y de los seis grados de primaria; es de destacar que previo a la jornada
electoral infantil, los maestros realizaron actividades encaminadas a familiarizar a los
alumnos con la boleta electoral, y asi estuvieran en condiciones de elegir la alternativa que a
su juicio fuera la mdas representativa para vivir democriticamente. Los aspectos que
contenia la boleta electoral fueron las siguientes: Conozco y hago valer mis derechos y
obligaciones, tengo comunicacién con mi familia, promuevo la paz como forma de vida, voy
a la escuela para aprender, realizo actividades en equipo, comparto espacios para jugar y
hacer deporte, ayudo con las tareas del hogar y atiendo las reglas en la escuela, en mi hogar

y en la sociedad.

Con la eleccion infantil denominada Vivimos Democraticamente se realizd un
ejercicio de caracter formativo, al fomentar en los nifios y las nifias el juicio critico y la toma
de decisiones, ademds de motivar la participacion de los alumnos coahuilenses en los

procesos civico-democraticos.

Lo novedoso de esta eleccion infantil fue el cardcter vinculatorio con la eleccién
constitucional; primero porque los alumnos entregaron a sus maestros el lunes siguiente a la
jornada electoral un reporte con sus observaciones sobre la experiencia vivida al acompafiar
a sus padres o familiares, para tal efecto se disefié un solo formato que se distribuy6 entre
los alumnos; segundo la oportunidad de vivir directamente la dindmica que se dio en torno a
la votacion y tercero esta accion contribuyé al incremento de la participacion de los
electores, ya que el alumno al tener una tarea pendiente insté a sus padres y familiares a que

asistieran a emitir su voto.
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Coahuila es un Estado que no se pudo sustraer a la Revolucién Tecnolédgica, y para
darle mas certidumbre a los procesos electorales que se celebran de manera periddica, el
Organo Electoral encargado de esta labor, el Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana
de Coahuila, disei¢ el prototipo de votacion electronica (urna electrénica) tomando como
base elementos del modelo tradicional de votacion, eliminando la utilizacion fisica de
boletas y actas electorales, suprimiendo el recuento de las boletas depositadas en las urnas
tradicionales, agilizando la entrega de resultados definitivos y reduciendo los costos
financieros. Al menos estos fueron los objetivos planteados, esperemos el balance final, que

seguramente nos permitird tener un referente con el sistema tradicional.

La urnas electronicas se instalaron en los municipios de Monclova, Piedras Negras,
Saltillo y Torreén, en total 42 urnas electrénicas, donde los ciudadanos coahuilenses
tuvieron la oportunidad participar, por primera ocasion, en la eleccién del gobernador,
diputados y ayuntamientos a través de este instrumento tecnoldgico, la forma para operar
este sistema de recepcion y conteo del voto es simple, ya que su manejo es mediante el
tacto, y ademds cuenta con elementos audiovisuales que guian al elector a través de pasos
sencillos: El ciudadano muestra y entrega su credencial para votar al Presidente de la Mesa
directiva de Casilla para que lo identifique, el Secretario Técnico de la Mesa , busca en la
lista nominal de electores con fotografia el nombre del elector, una vez que ha sido
localizado, el Presidente le entrega el cddigo de acceso para electores, el elector pasa a la

urna electrénica, toca la pantalla y sigue las instrucciones audiovisuales correspondientes.

Una vez que el elector realizé el procedimiento, regresa el cédigo de acceso que
utilizé al Secretario Técnico, éste anota la palabra voto en la lista nominal de electores con

fotografia, marca la credencial para votar con fotografia en el apartado correspondiente,
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regresa la credencial al ciudadano y finalmente impregna con el liquido indeleble el dedo
pulgar derecho. Como caracteristica de este sistema de votacion electrénica es el manejo
individualizado, es decir se disefia para ser utilizado en cada casilla sin tener ningin vinculo
de comunicacién con otras casillas, lo que garantiza que la recepcion y cémputo de la
votacion sean dnicos en cada casilla. Otra aportacidon de la urna electrénica es que permite
que los electores conozcan no s6lo los nombres de lo candidatos y los partidos politicos que
los postulan sino también su fotografia. Las ventajas mds relevantes que ofrece este sistema
son entre otras:

a. No existen errores ni omisiones en el llenado de las actas de apertura y cierre de
las casillas.

b. No hay votos nulos.

c. Se omite el escrutinio de las boletas ya que el sistema lo realiza automdticamente.

d. La precision y celeridad en la obtencion de resultados en las casillas.

La urna electréonica beneficia directamente al funcionario de la Mesa Directiva de
Casilla ya que simplifica sustancialmente su tarea el dia de la jornada electoral. Sélo resta
esperar los resultados de este ensayo y quién sabe, si en el futuro cercano todos los estados
se involucren en esta revolucion tecnolégica. Otro aspecto a mencionar es la eleccién de los
38 ayuntamientos del Estado de Coahuila por un periodo de 4 afios, hecho histérico que

sienta el precedente en el ambito electoral. 189

'8 Al hacer un breve recuento de la evolucién del sistema de cabildos o ayuntamientos y remontdndonos al
primer ayuntamiento, instalado en la Villa Rica de la Veracruz el 22 de abril de 1519, se dio el primer paso a la
organizacién de este cuerpo politico y juridico. Este sistema que prevalece hasta nuestros dias se encontré
regulado desde la Constituciéon de Céadiz hasta la Constitucién de 1917, donde el constituyente aborda la
elaboracion del articulo 115, que trata de la organizacién y de los estados y los municipios, ahora bien en
cuanto al periodo de gestién de los ayuntamientos se encontraron antecedentes en la ley electoral municipal de
1825 que establece “la eleccion de ayuntamientos se efectuard el primer domingo de diciembre de cada afio”, la
ley Electoral para Ayuntamientos de 1933 dispone “la eleccion de ayuntamientos se efectuara el primer
domingo de diciembre de cada dos afios”, la Ley Organica Municipal de 1942 instituye “los Ayuntamientos se
integraran por funcionarios de eleccién popular directa, que tomaran posesion a las veinticuatro horas del dia
treinta y uno de diciembre del afio de la eleccién, siendo designados por un periodo de tres afios periodo; a

215



Ahora bien, derivado de la reforma de fecha 13 de octubre de 2001 del articulo 158-k
numeral III de la Constituciéon Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza en el cual se
establece que el Ayuntamiento se renovard en su totalidad cada cuatro afos. Se espera que
en las elecciones federales sea aplicado este sistema sefialando que éste es el primer Estado
de la Reptblica donde se implemento esta modalidad mostrando su efectividad y eficacia,
denotando la base para que en futuros procesos electorales los mexicanos que radiquen en el

extranjero puedan hacerlo bajo este sistema del voto electrénico.

Ahora sélo falta esperar si estd accion permitird resolver los problemas a los que se
enfrentan los ayuntamientos cada tres afos tales como: la escasa planificacién de sus
politicas publicas, la incapacidad de generar proyectos de largo plazo que rebasen la
inmediatez de los tres afios de duracion del periodo, la improvisacion y discontinuidad de las
politicas publicas.

La ampliacién del periodo de gobierno necesariamente conlleva ciertos factores que
se deben valorar: la diversidad de los calendarios electorales, en el sentido de que los
comicios para elegir a los diputados sera en el afio 2008, para ayuntamientos en 2009 y la
eleccion de gobernador y diputados en el 2011, entonces las legislaturas locales dejarian de
concurrir con la eleccidon de los gobiernos municipales, asi como el costo de las elecciones,
por su despliegue técnico y operativo, sumado a la proliferacion de campafias politicas

electorales.

partir de esa fecha la totalidad de las leyes organicas municipales establecen periodos de duracién de tres afios.
En la Constitucién Politica Federal vigente no se encuentra una disposicién explicita al respecto.
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1. La Urna Electronica

El ejemplo de la eleccién constitucional del Estado de Coahuila donde se utilizaron
urnas electrénicas fue innovador. El proyecto de la urna electrénica nacié del estudio de
sistemas implementados en Francia, Alemania, India y Brasil, donde el voto electrénico es
una realidad desde hace afios. Como ya se ha mencionado muchos paises la han integrado a
sus procesos. El método de votacidn electronica desarrollado por la direccion de informética
del Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de Coahuila (IEPCC), es una
combinacion del sistema tradicional de votacidon con innovaciones tecnologicas, que tiene
por objeto la automatizacion del proceso de recepcion del voto para simplificar las tareas de

la jornada electoral

En Coahuila se utilizaron 40 urnas electrénicas distribuidas en cuatro municipios:
Saltillo 14 urnas, Torreén 18 urnas, Monclova 5 urnas y Piedras Negras 3 urnas, en donde la
lista nominal fue de poco mas de 24 mil votantes. En este precedente histérico, votaron en
13,332 ciudadanos, con un 55 por ciento de participacion de la lista nominal. Como
antecedente también se tiene la propuesta del 27 de marzo de 2003 cuando se presentd
formalmente ante autoridades, Federales, estatales, representantes de organismos electorales
y la sociedad coahuilense en general, el proyecto de votacion electrénica en un evento que

tuvo como proposito dar a conocer el primer prototipo de urna electrénica unico en el pais.

El resultado de esta presentacion y tomando en cuenta los beneficios que provee un
sistema de esta naturaleza, este organismo estatal electoral intervino en la realizacion de
diversos procesos electorales con cardcter vinculatorio en distintos dmbitos, tales como los

universitarios y partidistas, lo que a lo largo de dos afios le ha proporcionado la experiencia
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para la inclusién de la votacion electrénica en procesos electorales constitucionales. De esta
manera, el Instituto apegado a los principios constitucionales que rigen su actuacion, llevo a
cabo diversas actividades en el periodo comprendido de 2003 - 2005, con su sistema de

votacion electrénica entre las cuales destacan las siguientes:

Eleccion Interna para elegir al Candidato a Gobernador del Partido Accién Nacional
en el estado de Coahuila, en 28 municipios, como lo fueron Allende, Morelos, Nava, Villa
Unién, Zaragoza, Acufia, Piedras Negras, Mizquiz, Sabinas, San Juan de Sabinas, Candela,
Castaiios, Cuatro Ciénegas, La Madrid, Nadadores, San buenaventura, Frontera, Monclova,
Viesca, Francisco. I. Madero, Matamoros, San Pedro, Torre6n, Arteaga, General Cepeda,

Parras, Ramos Arizpe y Saltillo.

Elecciones internas para elegir a los Candidatos a Diputados Locales y de Mayoria
Relativa del Partido Accién Nacional, en los siguientes distritos: II, III y IV en el municipio
de Saltillo, VIII, IX, X Y XI de Torreén, XIV del municipio de Frontera y XV Y XVI de
Monclova, asi como también para la elecciéon de Candidatos a Presidentes Municipales en
los municipios de: Frontera, Monclova, Saltillo y Torreén. Estas elecciones del Partido

Accion Nacional se realizaron en los procesos internos del proceso electoral 2005.

C. Otros casos de Votacion electronica en México

Fuera de Coahuila, el IEPCC ha realizado procesos con Urna electronica. Por
ejemplo:
a. Elecciones de 6rganos de gobierno de la Universidad de Guadalajara en tres

centros universitarios y dos escuelas de educacién media superior de esa casa de estudios.
218



b. Elecciones de ayuntamientos juveniles en los municipios de Tuxtla Gutiérrez,
Tapachula y San Cristébal de las Casas en el Estado de Chiapas.

c. Elecciones infantiles de manera conjunta con el Instituto Electoral de Chihuahua
en diecisiete municipios de esa entidad federativa, para este ejercicio, se adecud el software
en espafiol y los dos dialectos en tarahumara.

d. Elecciones de asociaciones estudiantiles de las carreras de Ingenieria Industrial y
de Sistemas, Contaduria Publica y Finanzas y Licenciatura en Agronegocios y de la
Federacion de Estudiantes del Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de Monterrey,
Campus Monterrey.

e. Elecciones de Consejeros Nacionales y Estatales del Comité Ejecutivo Estatal de
Nuevo Ledn del Partido Accion Nacional.

f. Elecciones de asociaciones estudiantiles y consejeros universitarios en la Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Auténoma de Querétaro.

g. Consulta ciudadana en materia de transparencia en Coahuila.

h. Elecciones de Directores y miembros de Consejos Directivos de facultades y
escuelas de la Universidad Auténoma de Coahuila: Odontologia, Jurisprudencia, Ciencias
Politicas y Sociales, Escuela de Miusica, Escuela de Bachilleres Mariano Narviez,
Economia.

i. Elecciones de la asociacién de estudiantes del Colegio Maria Alvarez de
Rodriguez, del municipio de Saltillo, Coah.

J- Elecciones de la asociacion estudiantil de la Escuela Secundaria Técnica Rural del
Ejido La Concha en el municipio de Torre6én, Coah.

k. Eleccion de Presidente del Comité Directivo Municipal de Saltillo del Partido

Accion Nacional.
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l. Jornadas civicas infantiles en los ejidos de San Antonio de las Alazanas,
Huachichil, El Tunal, Jamé, Escobedo, Sierra Hermosa y Artesillas del municipio de
Arteaga, Coah.

m. Eleccion infantil denominada “Vivimos Democraticamente” en el municipio de

Saltillo, Coah.

Los resultados arrojados en los procesos antes referidos con la votacion electronica
se han traducido en la actual gestion de directivos, 6rganos de gobierno y dirigencias
partidistas, lo que ha contribuido en la socializacién y confianza de este sistema de votacion,
permitiendo con ello adquirir al Instituto un amplio bagaje de conocimientos y experiencias,
dada su participacion en la preparacion, capacitacion, desarrollo e implementacién de la

votacion electronica en diversos procesos electorales.

En este marco de votaciéon digital, en coordinacién con el Observatorio del Voto
Electrénico Europeo, realizamos en el mes de mayo de este afio, en la ciudad de Torredn, el
Tercer Coloquio Internacional sobre Votacion Electrénica, alli se analizaron las experiencias
sobre la utilizacidon del voto electrénico y la participacién ciudadana mediante el uso de la
tecnologia informdtica, participaron conferencistas de Japon, Finlandia, Costa Rica, Espafa
y el pais Vasco, ademds de empresas internacionales dedicadas al desarrollo de tecnologias

de voto telematico.

Fue en diciembre de 2004 cuando se formé la Comisidon para la Implementacion de
Votacion Electronica en el Proceso Electoral 2005, posteriormente, fueron agendadas
reuniones de trabajo con las dreas de Sistemas, Juridico, Organizaciéon y Capacitacion

Electoral y el departamento Administrativo, con la finalidad de plantear cada uno sus
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consideraciones; en los meses de enero y febrero se realizaron diez reuniones de trabajo con
todos y cada uno de los representantes de los diferentes partidos politicos, en donde se
elabor6 el documento definitivo que se aprobd en el mes de marzo del presente ailo para la
implementacién de la votacion electronica en el presente proceso electoral en dos vias,

juridica y técnica, en la juridica.

La implementacién de la votacién electronica en Coahuila se llevé a cabo con
fundamento en el articulo 27 de la Constitucién Politica del Estado de Coahuila y el 171 de
la Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales para el Estado de Coahuila a
través de los Lineamientos Generales para la Implementaciéon del Sistema de Votacion
Electréonica. Y su operaciéon técnica como caracteristica principal es su manejo
individualizado, disefiado para utilizarse en cada casilla sin tener ningin vinculo de
comunicacién con otras casillas, lo que garantiza que la recepcion y computo de la votacion

sean dnicos en cada una de €stas.

Para acceder al sistema se utiliza una tarjeta especial, tiene un cédigo de acceso, que
es generado aleatoriamente y codificado con un esquema de seguridad que no permite
descifrar la informacién contenida en ella. Estd disefiada para utilizarse en una casilla

determinada y por una sola ocasion.

Con la urna electronica se agiliza la entrega de resultados definitivos y reduce
considerablemente costos financieros, obteniendo mayor certeza en los resultados de la
votacion. Con la votacion electronica se pretende dar mayor confianza al elector, acelerar los
procesos y garantizar la absoluta transparencia y certidumbre en cada voto expresado. El

sistema de recepcion del voto (urna electronica) esta dotado de una pantalla sensible al tacto
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que permite al elector, una vez verificado el cédigo de acceso correspondiente, acceder a la
boleta virtual para que se realice con mayor seguridad y certeza la eleccion de su

preferencia.

El software desarrollado permite que los electores conozcan no sélo los nombres de
los candidatos y los partidos que los postulan sino también su fotografia; existiendo la
posibilidad de incluir cualquier tipo de informacién que la autoridad electoral estime
pertinente. Una vez que se realiza la seleccidn, el sistema emite un comprobante impreso y
almacena la informacién, la cual queda resguardada en cuatro diferentes formas auditables
que imposibilita el fraude electronico. Al cierre de la casilla, la urna electrénica efectia el
computo de los votos automaticamente e imprime el acta de la jornada electoral, la cual
junto con el medio magnético removible, se remite al comité electoral correspondiente para

que este transmita los resultados al centro de cémputo estatal.

El sistema ofrece ademds la garantia de inviolabilidad, ya que dnicamente se podré
operar mediante dos cddigos especiales, uno para la apertura y otro para el cierre, los cuales

estaran en poder del presidente de la mesa directiva de casilla.

En su busqueda de una solucion para hacer factible el ejercicio del derecho al voto de
los ciudadanos mexicanos residentes en el extranjero. El otorgamiento del derecho al
sufragio para los ciudadanos mexicanos que se encuentran en territorio extranjero ha sido
una demanda planteada desde hace varias décadas, tanto por organizaciones nacionales
como de mexicanos en el extranjero, de tal manera que el voto electrénico seria también la
culminacién de un proceso democritico de larga data que en México. Fuera de las

condiciones de cardcter técnico, cualquier otra resulta inadmisible o incompatible con la
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universalidad del sufragio, que hoy constituye una conquista irrenunciable de los Estados

Lot 1
democraticos. '

La condicién de voto libre se presenta cuando no estd sujeto a presién intimidacién o

. 191
coaccion alguna.

El voto es secreto cuando su emision se efectia de tal modo que no es
posible conocer, respecto de cada votante, en qué sentido ha manifestado su voluntad. El
principio del voto secreto se opone a la emision publica o abierta del voto asi como el voto

. . 192
al dictado, por aclamacién o por mano alzada.

El voto directo es aquel en el que el
elector se pronuncia por la persona que ha de representarle en la Cidmara legislativa,
mientras que en el indirecto presupone la eleccion de un compromisario que, en un
momento ulterior habrd de proceder a realizar la eleccién definitiva. "> Se pude afirmar
que la adicion del COFIPE a las calidades reconocidas constitucionalmente al voto en el
sentido de que es personal e intransferible subraya su caracteristica de ser personalisimo,
por lo que solo el titular del mismo puede ejercerlo, sin que se admita posibilidad alguna de

., .., . . 194
representacion para su emision, ya sea con o sin la voluntad del titular.

Capitulo XI. Comportamiento del e-votomex

Partiendo de la base en que la decision de abrir el voto sélo para la eleccidn
Presidencial (decision que en si misma, al restringirse solamente a esa eleccion, conlleva ya

una diferenciacion respecto del voto en territorio nacional), implica la renuncia a la

"0 Arnaldo Alcubilla, Enrique. Diccionario Electoral, CAPEL, México, 2003, pag. 1208.
"'Boja, Rodrigo, Enciclopedia, tomo II, pag. 1324.

12 {dem. pags. 1245 y 1246.

13 {dem. pag. 1249

' Franco, Fernando. pag. 13
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aplicacion cabal de las definiciones y principios constitucionales y legales establecidos

constitucionalmente en México, por lo que debe reformarse esta limitante.

Desde el punto de vista juridico, los procesos electorales en el extranjero, ain no
siguen del todo los principios de territorialidad, es excluyente y no contempla los Derechos
Humanos de Cuarto Nivel, que garantice el acceso al sufragio por la via electrénica. En
cuanto a las experiencias de otros paises pueden ser muy enriquecedoras en lo operativo,
pero siempre habrd de tener presente que nuestras elecciones estin sujetas a normas
juridicas internas que condicionan su organizacion, desarrollo y vigilancia en el extranjero y
por tanto la cobertura y regulaciéon en el ejercicio de la funcion estatal electoral ahora

limitado debe conducir a realizar acuerdos internacionales.

Sin embargo, conforme a lo sefialado es evidente que el esquema o modalidad
tecnolégica que el IFE adopte tarde o temprano para futuros procesos electorales serd
independiente de la calidad del voto de ciudadanos mexicanos radicados en el extranjero
pues no se debe descartar la posibilidad del voto electrénico a distancia sea producto de un

cumulo de informacion.

Y aunque exista el riesgo de una posible dilucién significativa en el alcance y efecto
de varios de los principios fundamentales que establece la Constitucion para las elecciones
en si mismas. El ejercicio de la funcién electoral del IFE debe actualizarse y ampliar su

contenido, cobertura y filosofia.

La tesis de que al abrirse el voto de mexicanos en el extranjero se perderia certeza,

objetividad, imparcialidad y sobre todo la independencia, no tiene fundamento cientifico
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comprobable. En cambio, si se reduce la percepcion de legalidad, no es por el votante sino
por el proceso mismo de los partidos politicos y las instituciones involucradas, es decir la

corrupcion, financiamiento de campaiias o intervencion de los grupos-poder.

De igual forma, el cuestionamiento de que si la doble nacionalidad anula el derecho
al voto ciudadano queda en duda por el principio de extraterritorialidad. Se justifica por la
reforma del voto a distancia porque en las elecciones presidenciales del 2006 votaron desde
el extranjero 32,632 mexicanos, pese a que se habian inscrito 40,876 paisanos, de acuerdo
con el IFE. Las solicitudes entonces recibidas posteriormente al proceso aumentaron en un
8%, a pesar de que el 2006 fue cuando se aplicd por primera vez el modelo de voto en el

extranjero.

En comparacidn, en las elecciones del 2012 el IFE recibié mas de 39 mil votos del
extranjero. Y se incrementaron a casi 60 mil solicitudes de connacionales en el extranjero
que decidieron sufragar en estas elecciones presidenciales. De las cuales la mayoria
calificaron para votar, es decir 59 mil 115, pero el IFE finalmente se decidié aceptar 40 mil
714 de los sufragios enviados por los mexicanos en 91 paises, de acuerdo con el reporte de la

pagina oficial el sibado 30 de junio del 2012.'”

195 ] Universal de la Ciudad de México. Redaccién: Los paises donde hubo mayor participacién mexicana

fue en Estados Unidos con 45 mil 478 solicitudes, de los casi 6 millones de inmigrantes con documentos, de
acuerdo con Pew Research; Canadd, 2 mil 806, y Espafia con 2 mil 345. Siendo estas cifras el nimero de
solicitudes de inscripcién remitidas en el periodo establecido, el cual vencié el 15 de enero de 2012 y concluyo
la recepcion de votos de los connacionales, cuya participacion se tenia prevista en 105 paises, para elegir
Presidente. . Domingo 01 de julio de 2012.
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Al respecto no se tienen datos del tipo de votante, sus caracteristicas, perfil
econdémico, etc. ademds, el presupuesto que el IFE destina para que esta mecdnica pueda
efectuarse es de mds de 203 millones de pesos, mucho menor que hace seis afios de 270
millones. De tal manera que las votaciones en México contindan siendo las mds caras del
Mundo vy se calcula, segtiin datos del mismo IFE, que cada voto tiene un costo poco méas de 5
mil 200 pesos, si se contabilizan los sobres voto recibidos publicados hasta este sdbado en el

sitio oficial www.votoextranjero.mx

Los votantes mexicanos enviaron una solicitud con sus documentos, entre ellos la
credencial de elector vigente expedida en territorio mexicano, antes del 15 de enero, para
recibir el Paquete Electoral Postal (PEP) entre el 16 de abril y 20 de mayo y asi poder
sufragar por su candidato presidencial. Finalmente su voto tendria que llegar antes de las 8

de la mafiana de este sdbado para ser contabilizado.

El IFE puso a disposicion nimeros telefonicos gratuitos, asi como cuentas en Redes
Sociales para que los mexicanos pudieran comunicarse y hacer cualquier observacion
durante este proceso.

Algunas de las quejas que predominaban eran:

a. lo “largo y engorroso” de la solicitud para poder sufragar.

b. La necesidad de comprobar su identidad con la credencial para votar tinicamente,
la cual s6lo pueden tramitar en territorio mexicano.

c. Ademads de que algunos apuntaban que pese a realizar sus solicitudes a tiempo en

el PEP, no lo recibieron o tardé demasiado y no alcanzaron a votar.
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Se propone trabajar en esta propuesta para el 2018, el IFE debe bajar los costos del
voto, hacer una seria reflexion para emitir una iniciativa de ley que modifique el COFIPE
para facilitar este proceso y tener un mayor nimero de votantes de mexicanos en el
extranjero. Uno de los puntos principales que proponemos es que cada mexicano que resida
en el extranjero y que pueda comprobar debidamente su origen, pueda tramitar su credencial

de identificacion a distancia sin tener que viajar a México.

A. {Quienes y por quién votaron los mexicanos en el extranjero?

El Voto extranjero, segun el IFE dio a conocer que se recibieron 40,714 sufragios que
enviaron los mexicanos residentes en el extranjero, esto como parte de su programa electoral
"Voto Extranjero". El Instituto asegurd que el escrutinio y computo de los votos, se realizé
conforme a los procedimientos que marca la ley, por lo que las 209 mesas de escrutinio y
cémputo instaladas en la sede del Local Unico que se ubicé en el Instituto Tecnolégico y de
Estudios Superiores de Monterrey (campus Ciudad de México), estuvieron integradas por un
presidente, un secretario y dos escrutadores, fungiendo como funcionarios un total de 795

ciudadanos, que fueron debidamente capacitados.

Los resultados que arrojo el sistema de escrutinio y computo de los votos emitidos
por mexicanos en el extranjero, otorgaron a la candidata del Partido Accion Nacional (PAN),
Josefina Vazquez Mota, una votacion de 17,169. El candidato de la coalicion Compromiso
por México, Enrique Pefia Nieto, recibidé 6,359 votos. El candidato de la coalicion
Movimiento Progresista, Andrés Manuel Lopez Obrador, obtuvo 15,878 votos. Mientras que

el candidato del Partido Nueva Alianza (Panal), Gabriel Quadri de la Torre, logré 829 votos.
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Los votos para candidatos no registrados fueron de 75 sufragios y 404 votos nulos.
Durante el desarrollo del conteo del voto extranjero, estuvieron presentes en las mesas de
escrutinio y coémputo un total de 268 representantes de partidos politicos, asi como de 34
observadores electorales. Conforme a los datos anteriores se desprenden tres lecturas

(subjetivas si se quiere).

La primera cifra de 17 169 que marca la preferencia por la Sefiora Josefina se deba a
que la mayoria de los votantes fueron mujeres que veian la posibilidad de una verdadera
transformacion radical de género, la influencia politica de un grupo de liberacién femenil y

continuidad en la guerra contra el Crimen Organizado.

Segunda cifra de 15 878 se deba a los votantes hombres quienes percibieron en
Andrés Manuel Lépez Obrador un cambio a fondo de la clase politica bajo el sustento de que
la crisis es por la corrupcion desmedida. La necesidad de una nueva reparticion de la riqueza,
controlar e incorporar los distintos grupos marginados y consecuentemente incrementar la

participacion ciudadana.

La tercera cifra de 6 359 para Enrique Pefia Nieto, su andlisis tiene dos vertientes la
primera, corresponde a personas mayores que de una u otra forma se habian beneficiado en
algin momento del partido y tenifan antecedentes historicos de fidelidad. La segunda al voto
subjetivo de las damas jovenes que ven en la figura de este candidato la proyeccion de un
personaje de television casado con una artista y sin importar las criticas vive un drama en

que lo jovenes se sienten identificados.
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B. Las Encuestas

Cada vez las elecciones son mds medidticas, virtuales y la campafia para presidente
hoy cobro aspectos relevantes como la manifestacion de opiniones a través de las redes
sociales que rebas6 con mucho las expectativas y es un tema vigente, que merece un estudio
aparte.

Por otro lado, el fendmeno de las encuestadoras fantasma que aparecen y
desaparecen de la noche a la mafana dejando rastros de cifras que otras retoman y procesan
tuvo un efecto directo e influencié en las opiniones a pesar de que la percepcion de la calle
fuese distinta. Las falsas encuestadoras no tienen nombre, surgen, venden su producto y no
hay responsabilidad social, ni direcciones fisicas dénde se les pueda ubicar y carecen
también de una estructura metodoldgica en los resultados de los supuestos muestreos que
realizan. Son artificios que fueron utilizados por algunas agencias ya establecidas y actores
para divulgar resultados que probablemente no han tenido medicién alguna y son

simplemente dictados para tratar de influir en la preferencia del electorado.

Al menos, en un registro aproximado que hicimos tenemos que aparecieron mds de
100 encuestadoras fantasma. Una docena de éstas se sostuvieron y operaron durante la
campafia en favor de un candidato y partido. Pero cuando mucho cinco con el fin de influir
en la intencion del voto se sostuvieron como empresas lideres en estudios de opinion.
La Asociacion Mexicana de Agencias de Investigacion de Mercado y Opiniéon Publica
(AMAI) identific6 su forma de operar. Se comprobé que enviaban a los medios de
comunicacion muestreos falsos que dan ventaja a uno u otro candidato, a cabio recibia
jugosas ganancias o pagaban en inserciones completas de periddicos. Ademads, hacian
circular las falsas tendencias por internet con fines propagandisticos y realizaban envios

masivos de correos electronicos. Encuestadoras acreditadas aseguran que en distintos
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momentos éstos operadores piratas de la politica jugaron un papel importante utilizado a
empresas inexistentes como Argua, Tecnomanage, Consultores del Golfo, Etiquer and
Company, Fisher’s, People’s Opinion, Quantum, Verasis Studio, Milotv, Endoscopia y
ABCD News, Milenio, Excélsior, El Universal, Reforma, El Financiero, para marcar o al
menos dejar constancia de su actuacién en el proximo rumbo histérico del pais. Financiero:
Si se compara el minimo de PN contra el maximo de AMLO, se interpreta como un empate

técnico entre ambos.12 de junio del 2012

Nacional. Reforma. JVM ler lugar después del debate. 11 de junio 2012

Covarrubias y asociados. Elecciones presidenciales 2012.

El Universal: Pena consolida su ventaja a unos dias de la eleccion. 27 junio 2012-08-02
Excélsior: Enrique Pefa Nieto aventaja con 16 puntos. 27 de junio 2012-08-02
MILENIOGEA/ISA. Pefia Nieto puntero. 27 enero del 2012

Cintya, Ana Pula. Unonoticias. consultado el 14 de mayo del 2012-08-02

http://www.elmenospeor.com Zatarain de Lozada Jesus. Resultados producto del proceso estadistico
del 3 abril del 2012. Consultado el 5 de abril del mismo.

http://univisiondallas.univision.com/encuestas/2012

http://www.el5santuario.org/2012/encuestas

http://www.elimparcial.com/encuestas
Encuesta filtrada del SNTE y del PANAL, pone arriba 37% a Pefia 31% . Tamaulipas en la

Red. Consultado 05 de mayo del 2012-08-02

Mansilla R. Larrea Si fuera twiter estas serian las preferencias electorales. Actualizado

minuto a minuto. La Jornada. Consultado 23 de mayo del 2012

Encuesta nacional independiente. AMLO 49%, Pefia 26%, Josefina 18%, Cuadri 5%.

Revista EMET. Consultada el 28 de mayo del 2012
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http://www.blogdeizquierda.com/2012/06/amlo-gana-epn-por7-encuesta delsnte.html

Encuesta del grupo de especialistas egresados universitarios de la UNAM, U. Harvard y la
Universidad Auténoma de Guadalajara. Elecciones del 2012mexico.com. Consultada el 27

de junio del 2012 al 1 de julio del mismo.

IFE. Qué ley respalda tu derecho a votar. Consulta 12 de mayo del 2012. Reforma electoral
del 2005 permitié por primera vez, que los ciudadanos que residen en el extranjero pudieran
ejercer su derecho al voto. Este derecho quedé estipulado en el libro sexto del COFIPE
denominado como el voto de los mexicanos residentes en el extranjero, Art. 313 al 339. En
dicho libro se establecen los requisitos, procedimientos y atribuciones que deben realizar las
autoridades electorales, los partidos politicos y los ciudadanos mexicanos para poder emitir

su voto desde cualquier parte del mundo.

La Secretaria de Gobernacién 14 de febrero del 2008. Cdédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales COFIPE. México, D.F. Diario Oficial de la Federacion.

Consultado el 12 de mayo del 2012.

Instituto Federal Electoral Lista Nominal de mexicanos residentes en el extranjero.
Consultado el 27 de mayo del 2012. Es la lista nominal oficial del IFE que contiene los
nombres de las personas que entre el 1° de octubre del 2011 y 15 de enero del 2012 enviaron

su suscripcion para votar desde el extranjero y esta se declar6 como procedente.

www.Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion

http://Institutofederalelectoral.gob.mx

Wikimedia Commons// Elecciones Federales en México 2012
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Otras agencias que aparecieron Mitofsky, Grupo Impacto Inteligente, Maria de las Heras,
Parametria, Everdy Mejia, Buendia & Laredo, Notimex, Sara Pantoja, Inteligente 360°,

SPD noticias. Todas empleadas por uno u otro medio de comunicacion al cual apostaban la

fidelidad de sus datos.

C. Elecciones 2012. Resultados por candidato en México

Partido / Coalicion Candidato Votos Porcentaje
Compromiso por W £ igue Peiia
GBS Meéxico 1 NP 18,727,398 M 138.15%
~ (PRL PVEM) 45 Saan
Movimiento

ge| JEW Progresista c
(PRD, PT,MAHC‘reS Manuel |5 535 117 0 731.64%

= Loépez Obrador
Movimiento
Ciudadano)

Partido Accién Ai Josefina Vazquez
@I bartido_ loset 12,473,106 B]25.40%
Nueva Alianza
@ No Registrados 31,660 [ 100.06%

Nulos 1,191,057 [ 102.42%

Gabriel  Quadri
de la Torre

1,129,108 [ 102.30%

Total 49,087,446 I 100.00%

Fuente: PREP - Resultados preliminares a nivel nacional - Corte a las 20:00 horas (UTC-5), lunes
2 de julio de 2012
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http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Mexican_Green_Party.png?uselang=es
http://commons.wikimedia.org/wiki/File:EPN-Detalle.jpg?uselang=es
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http://commons.wikimedia.org/wiki/File:PAN_(Mexico).svg?uselang=es
http://commons.wikimedia.org/wiki/File:JVM_en03-Detalle.jpg?uselang=es
http://commons.wikimedia.org/wiki/File:PNA_Party_(Mexico).svg?uselang=es
http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Gabriel_Quadri_de_la_Torre_-_World_Economic_Forum_on_Latin_America_crop.jpg?uselang=es
http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Symbol_question.svg?uselang=es
http://commons.wikimedia.org/wiki/File:Symbol_delete_vote.svg?uselang=es

D. Votacion de Mexicanos radicados en el extranjero

Partido / Coalicion Candidato Votos Porcentaje
F ! Partido Accion ‘\2 Josefina Vazquez
@ Nacional | Mota 17,160 M 138.15%
E\ . Movimiento ‘
3 d Progresista Andrés Manuel
W (PRD, PT, Movimiento | Lopez Obrador 15878 [ 131.64%
Ciudadano)
Compromiso por M=% Enrique Peiia
R b
G D.._J México. PRI, PVEM ¥ Nieto 6,400 M 125.40%

Gabriel Quadri de [ 102.30%

Nueva Alianza la Torre

®
®

No Registrados [ 100.06%
Nulos [ ]02.42%
Total 39,547 ] 100.00%

Fuente: PREP - Resultados preliminares a nivel nacional - Corte a las 20:00 horas (UTC-5), lunes
2 de julio de 2012

E. Procedimiento para el Voto desde el extranjero

El procedimiento para votar desde el extranjero, es (ver anexo: solicitud al IFE),
Boleta electoral para las elecciones federales de 2012 (ya marcada), junto con otros

elementos del paquete electoral postal.
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La elecciones federales de 2012 fueron las segundas de México en las que se
permitié el voto a distancia para las personas residentes en el extranjero (a través del voto
por correo), en conformidad con los articulos 313 al 339 del COFIPE. La Lista Nominal de
Electores Residentes en el Extranjero se formé con las personas que lo solicitaron al IFE
entre el 1 de octubre de 2011 y el 15 de enero de 2012, y fue aprobada de manera definitiva
el 15 de mayo de 2012 con 59.051 solicitudes procedentes. Las boletas electorales fueron

enviadas al extranjero del 16 de abril al 20 de mayo de 2012.

La jornada electoral inici6 oficialmente el 1 de julio cerca de las 7 horas con una
ceremonia civica en la sede del IFE en el Distrito Federal, donde se iz6 la bandera y se
entond el himno nacional en presencia del Consejero Presidente Leonardo Valdés Zurita y
otros consejeros. Las casillas se abrieron una hora después en la zona centro del pais, dos en

la montaiia y tres en el Pacifico; esto debido a la diferencia de horarios que dividen al pais.

Los mexicanos que viven en Estados Unidos enfrentan una extrafia paradoja: su
aportacion a la economia de los dos paises es de gran magnitud pero carecen de derechos
politicos en ambas naciones. Por ejemplo, se han convertido en la principal fuente de divisas
a través del envio de remesas (14 mil millones de ddélares en 2003) y por el otro lado el
desarrollo de estados como California sefia impensable al margen de la inmigracion
mexicana. Sin embargo, en el plano politico no existe ningun tipo de correspondencia. Se
estima que casi nueve millones (10 para otras fuentes) de personas nacidas en México viven
en Estados Unidos; de ellos tres millones son indocumentados y por lo mismo carecen de
derechos para participar nombrando representantes o influyendo en la vida politica de su pais
de residencia. Sin embargo, de los seis millones que tienen un estatus de residentes legales,
s6lo un minimo porcentaje ha obtenido la ciudadania estadunidense y por lo mismo tiene

derechos plenos para votar y ser votado.
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Asi, la brecha entre la contribucién econémica que hacen a ambas economias y la
participacion politica real de los migrantes ha ido creciendo. El problema para el voto de los
migrantes es que tanto los lideres de organizaciones comunitarias como los partidos politicos
mexicanos y la mayoria de los intelectuales hacen todo lo posible para que contintien en la
marginalidad. Siguen pensando y reivindicando que la Unica participacion posible es en
elecciones mexicanas. Se olvidan que la mayoria de migrantes son residentes permanentes
en Estados Unidos y que deben luchar por sus derechos ahi donde viven. La via es a través

de la naturalizacion y la obtencion de la ciudadania estadunidense.

Existe una nocién de México que permanente se transforma, ante el debate si la ley
anti migratoria concede la ciudadania, la permanencia de trabajo o la legalizacion, se piensa
que los connacionales no deberian acceder al voto, bajo el argumento de que su voto
atentaria contra nuestra soberania y democracia. Quien no esté gobernado por las leyes ni
sujeto a las decisiones de los representantes electos no tiene ningin fundamento
democréatico para exigir derechos politicos. De lo contrario, si algunos participaran en la
elaboracion de las reglas sin estar obligados a ellas ejercerian un dominio sobre el resto
que romperia claramente con la 16gica de la democracia. Hay la reivindicacion del principio
fundamental de toda democracia: el autogobierno colectivo, donde un grupo de iguales
gobiernan y son gobernados a la vez. Esto conduce, invariablemente, a la idea de que
debemos elegir a las autoridades que habrdan de gobernamos; elegir para que gobiernen a
otros sefia despotismo. Es el mismo principio que se sigue para elecciones estatales: quienes
residen en Coahuila no votan en las elecciones de Puebla y viceversa. No se puede ignorar
que en la discusion de paises democraticos como Canadd, Australia y Gran Bretafia los
ciudadanos que emigran pierden su derecho a votar en elecciones nacionales, después de

cinco, seis y 15 afos, respectivamente.
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La nocién de ciudadania se encuentra a debate. El fendmeno migratorio obliga a
pensar la forma en como los ciudadanos deberdn de participar en los procesos electorales
(espacio primario del ejercicio del derecho y de las obligaciones ciudadanas). Nadie pone en
duda que los inmigrantes permanentes deben poder participar en los procesos politicos del
pais receptor. La demanda de la extension de sus derechos politicos representa una
reivindicacion plenamente justificada. Incluso, en algunos paises es posible para los
inmigrantes temporales votar en elecciones locales. El problema radica en quienes han
emigrado de manera definitiva o permanente y deciden ejercer su voto de manera
extraterritorial. Para algunos hace parte de una ciudadania transnacional; para otros se trata
de votos antidemocréticos en virtud de que elegirdn a quienes no habrdan de gobernarlos.
Cuando el fendmeno adquiere la magnitud de la migracién mexicana hacia Estados Unidos
al parecer los modelos tedricos resultan inapropiados. Los cuestionamientos provienen de
ambos campos y se entrelazan con las concepciones de globalizacion, Estado-nacional,

ciudadania binacional, soberania, democracia y despotismo.

CAPITULO XII. Propuesta del Voto por internet para votar desde el extranjero

El Dr. Julio Té¢llez Valdés afirma que ‘“el avance de la tecnologia informaética
indudablemente ha producido cambios sociales y del entorno, con la llegada de las nuevas
tecnologias de la informacion y comunicacion, sobre todo de Internet, que ha potencializado
el flujo de informacidn a niveles impresionantes, de los que ain no sabemos su limite, y que
ha tocado (y en ocasiones trastocado) la vida entera de las personas. Este problema merece

. 196
ser atendido por el derecho.”

196 Téllez Valdés, Julio. El Voto Electrénico. Temas selectos de derecho electoral. Tribunal Electoral del Poder
Judicial de la Federacién. México. 2010. Pagina 9.
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La democracia es otro de los campos al que dicha revolucion ha impactado a través de
los medios electrénicos, en su elemento fundamental como mecanismo de expresion de la

voluntad ciudadana, convergiendo en lo que se ha denominado “voto electronico”.

Desde la perspectiva de la sociedad de la informacién y el conocimiento, la
democracia se transforma, los derechos politicos se trastocan, los procesos electorales se
envuelven en el flujo de informacién, y la toma de decisiones se facilita; y asi todo concurre,

para considerar la insercién del voto electrénico.

Se pudiera pensar que el voto electronico es un tema novedoso y actual; sin embargo,
debemos recordar que esta forma de manifestacion de la voluntad ciudadana ya existia en el
siglo pasado. Al contrario de lo que pudiera pensarse, el sistema de votacidn electrénica o
voto electrénico, como toda esta estructura técnica, humana y legal aplicada a cualquier
eleccion de caracter publico o privado, no es un acontecimiento reciente, ya sea en
cualquiera de los dmbitos que intervienen en esta nueva modalidad: 1) el técnico o referente
a la tecnologia que ha sido empleada, y 2) en lo legal o facultad que establece el sistema
juridico de un Estado para permitir el uso de tecnologia para hacer valer el derecho al

sufragio a través del uso de la tecnologia.

A. Antecedentes tecnolégicos

En el siglo XIX surgieron propuestas para hacer de las elecciones algo més eficiente y
tedricamente seguro, con el uso de tecnologias de votacion automatizada. Asi, los inventores

comenzaron a buscar diversas maneras de contener fraudes electorales, facilitar la seleccion
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del votante y el conteo de los votos.

Fue Thomas Alva Edison, derivado de su experiencia en la telegrafia y conocimientos de
electricidad, el primero en patentar un invento grabador de votos electronicamente
sufragados que establecia un registro electrogréfico de votos.'”’ Tiempo después, en 1891, se
desarrollé en Nueva York una maquina automdtica para recibir el voto publico denominada
“cabina automatica de Myers”.198 Y en 1892, en la ciudad de Lockport,Nueva York, se

[ . . . . . sz n 1
utiliz6 oficialmente por primera vez una maquina de votacién automatica.'*’

Ademads, se mencion6 una clasificacion de tecnologia que ha sido creada para este fin,
misma que se clasifica de la primera a la octava generacion. Entre esa tecnologia podemos
mencionar la registradora electrogréfica de Edison, la cabina automatica de Mayers de 1890;
las maquinas de perforacion de Hollerith de 1930, y las nuevas, que surgen con el desarrollo

de las TIC, internet y dispositivos moviles.

1. Antecedentes legislativos en México

En materia legislativa tampoco es algo nuevo, como se cree, ya que los sistemas de
votacion electronica se han utilizado en el mundo desde los afios sesenta. En Estados
Unidos, Canadd, Australia y en algunos paises europeos, como Suiza y Francia, para

elecciones privadas de los miembros del consejo de administracion o de direccion de las

1971 a primera patente de una maquina disefiada para receptar algtn tipo de votacién fue otorgada a Thomas
Alva Edison el lo. de junio de 1869, cuando €l tenia 21 afios de edad, segtn la patente 90,646, asignada por la
Oficina de Patentes de los Estados Unidos de Norteamérica, denomindndola como Registro de Voto
Electrografico.

198 Posteriormente, las maquinas automaticas de votacién fueron manufacturadas en Jamestown, Nueva York, a
través de AVM Corp. Hasta 1983 Automatic Voting Machine Corporation, con sede en la misma ciudad desde
la fabricacion de las primeras “maquinas de palanca”; la fdbrica continu6 en funcionamiento.

199 Federal Election Commission, United States of America, Information about mechan- ical lever machines.
http://www.eac.gov/clearinghouse/docs/glossaryspanishtoenglish. pdf/attachment_download/file,pagina,
formato pdf, pagina 40, consultada en noviembre de 2008
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empresas, se ha venido utilizando el sistema de voto electronico con relativo éxito.

En México, el actuar legislativo en temas de vanguardia es muchas veces tardio, pero
sorpresivamente en esta materia el siglo XIX se constituye como punto de partida de la
regulacion de las nuevas tecnologias en materia electoral, que se vieron reflejadas un siglo
mads tarde en la Ley Electoral del 19 de diciembre de 1911, referida por miltiples auto- res
como “Ley Madero”, donde se permitia, segiin su articulo 31, el uso de las maquinas
autométicas de votacion.?” Posteriormente, en el XXVII Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, cuando aprobd la Ley para la Eleccion de Poderes Federales, del 1o. de julio de
1918, “Ley Carranza”, que en el articulo 58 evidencia la importancia del transito de un
sistema de voto tradicional a la utilizacion de medios mecdnicos o automdticos para

201

sufragar.” El voto electronico también tuvo vigencia en la leyes electorales de 1946, 1951,

1973, en los articulos 76, 86 y 140, respectivamente, asi como en el articulo 188 de la Ley

290 Este primer referente en la legislacion electoral mexicana sobre dispositivos automaticos de votacién estuvo
plasmado en el articulo 31 de la citada legislacién. Prida, Ramén, La Nueva Ley Electoral. Observaciones
sobre la Ley de 19 de diciembre de 1911, México, Imprenta Universal de Andrés Sanchez Judrez, 1912. pp. 3 y
ss.; Valenzuela, Georgette, José, La legislacion electoral mexicana 1812-1921. Cambios y continuidades,
Meéxico, UNAM, Instituto de Investigaciones Sociales, 1992, y Vizcarra, Ruiz Alejandra, El proceso de
democratizacién en México, 1812-2000, Publicado por Universidad Auténoma de Ciudad Judrez, 2002, p. 67.

201 «Articulo 58. La votacion podra recogerse por medio de maquinas autométicas, siempre que llenen los
requisitos siguientes:

I.Que pueda colocarse en lugar visible el disco de color que sirva de distintivo al partido y los nombres de los
candidatos propuestos;

II. Que automdticamente marque el nimero total de votantes y los votos que cada candidato obtenga;

IIT .Que tenga espacios libres donde los ciudadanos puedan escribir los nombres de los candidatos cuando
voten por alguno no registrado;

IV .Que pueda conservarse el secreto del voto;

V. Que el registro total sefialado automaticamente sea visible e igual a las sumas parciales de los votos
obtenidos por cada candidato;

VI. Que los electores de la seccion respectiva conozcan su manejo”.
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Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales,”” de 1977.

En las dltimas décadas, el Codigo Federal Electoral del 9 de enero de 1987 canceld la
posibilidad de utilizar insumos tecnoldgicos para recibir la votacidon en procesos electorales
federales, concluyendo asi una primera etapa de cancelacion sobre el tema. Como ultimo
dato se puede observar cémo el debate sobre la utilizaciéon del voto electrénico estd de moda
y sigue discutiéndose y analizdndose su viabilidad, a pesar de pruebas piloto, ensayos y

casos de éxito en otros lugares del mundo, y también en nuestro pais en elecciones locales.

Como resultado del devenir legislativo en materia de la aplicacion de medios
electronicos fueron surgiendo reformas interesantes que hoy merecen reconocimiento. Con
este binomio, tecnologia y legislacion, surge un cuestionamiento, que anticipo para llevar un
hilo conductor: ;cudles han sido los factores por los cuales no se ha implementado el uso de
medios electrénicos en elecciones populares si desde hace tanto tiempo existe la tecnologia y

la regulacion juridica a nivel federal en nuestro pais?
2.Diferentes acepciones

Es importante mencionar que al voto electrénico se le han dado mds de quince
denominaciones, entre las que destacan: “voto electronico”, “voto informdtico” y “voto

automatizado”.
Hay que empezar diciendo que se identifican dos aspectos del mismo;

a) El voto electronico en sentido amplio es todo mecanismo de eleccion en el que se

utilicen los medios electronicos o cualquier tecnologia, en las distintas etapas del proceso

22 H. Cémara de Diputados, Diario de los Debates, de la L Legislatura, afio legislativo II, Periodo ordinario, 7
de diciembre de 1977, nim. 40.
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electoral, teniendo como presupuesto basico que el acto efectivo de votar se realice mediante

cualquier instrumento electronico de captacion del sufragio.

b) En sentido estricto, el voto electrénico es el acto preciso en el que el emitente del
voto deposita o expresa su voluntad a través de medios electrénicos (urnas electronicas) o

cualquier otra tecnologia de recepcion del sufragio.

Esta definicién, con sus dos ambitos, encierra en si la necesidad de que la
manifestacion de la voluntad del emitente del voto se lleve a cabo con el uso de medios
electronicos, independientemente de qué sistema se utilice y si se usa o no en las otras etapas

del proceso electoral, fuera de la votacién per se.

Por otra parte, y siguiendo la recomendacién marcada por la 2004 (Recomendacion
1004), 11 del Consejo de Europa (adoptada por el Comité de Ministros del Consejo de
Europa el 30 de septiembre del mismo afo, y que versa sobre normas juridicas,
operacionales y técnicas relativas al voto electronico), es definido como “toda eleccion o
referéndum que implique el recurso a medios electrénicos al menos en el momento de

registrar el sufragio, entendiendo éste como la insercién del voto en la urna”.?*

B. Sistemas de Votacion electronica

Existen diversos sistemas de votacion electronica, los cuales han cobrado popularidad y
han sido utilizados para elecciones gubernamentales y para referéndums en paises como
Reino Unido, Estonia y Suiza; en Canada se les ha utilizado para elecciones municipales; en

Francia y Estados Unidos, para elecciones partidarias. Entre los sistemas de votacion

203 . . L To1s L . . ‘2
Fernandez, Rodriguez, José Julio et al., Voto electrénico. Estudio comparado en una aproximacion

juridico-politica. (Desafios y posibilidades), Fundacion Universitaria de Derecho, Administracién y Politica S.
C., Instituto Electoral y de Participacién Ciudadana de Coahuila, Instituto Electoral de Querétaro, 2007, p. 23.
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electrénica encontramos el de red publica de registro directo electronico, en el que se usan
boletas electrénicas y transmiten los datos de la votacion desde el lugar de la votacién a otro
lugar a través de una red publica. En Brasil, la India, Venezuela y Estados Unidos, los
votantes usan, en todas las elecciones, maquinas de votar DRE (por sus siglas en inglés
Direct-Recording Electronic Voting Machine), que recogen y cuentan los votos en una sola

mdquina.

Otros sistemas, denominados hibridos, incluyen aparatos electronicos de marcar
boletas (normalmente sistemas de digitacion sobre la pantalla similares a un DRE) u otras
tecnologias de asistencia para imprimir una boleta de papel verificable por el votante y el uso

posterior de una maquina distinta para la tabulacion electrénica.

El advenimiento de sistemas de conteo de votos mediante escaneo Optico y
electromecdnico o tabulacidn electrénica trajo aparejada la aparicion de sistemas en los que
se pueden marcar manualmente con lapiz digital las tarjetas o las papeletas, que después son

contadas electronicamente.

Mais recientemente, algunos sistemas incluyen un marcador electrénico de boletas
(EBM, por sus siglas en inglés), que permite a los votantes hacer su seleccion usando una
pantalla para digitacion similar a un DRE. Generalmente los sistemas de votacion electronica
usan boletas electronicas para almacenar votos en memorias de computacion, lo que impida

que se agote el suministro de boletas, que hacen innecesario imprimir boletas de papel.

Se pueden identificar diversas tipologias de voto electronico y/o sistemas tecnologicos
por medio de los cuales se puede realizar la expresion de la voluntad en cualquier eleccion,

como las siguientes:

Voto electrénico a distancia y voto local. La diferencia radica esencialmente en que la
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votacion local permite un control y manejo en el proceso de votacion por medio de la
autoridad encargada. Asi, el voto local es aquel en el que la expresion de la voluntad se
obtiene a través de un dispositivo electronico controlado por alguna autoridad, y el voto a

distancia es aquel en el que no existe autoridad encargada de controlar dicha expresion.

El voto electrénico local, por lo tanto, se realiza en un entorno controlado, aunque no

sea realmente presencial (uso de una mesa tradicional), aunque sea una casilla distinta.

El voto a distancia es aquel en el que el elector realiza su voto desde un lugar distinto a
la mesa y casilla electoral. Puede ser a través de la red (internet o intranet), o cualquier otro

dispositivo movil, como el teléfono celular (mediante un sms).

Ahora vale la pena hablar sobre el voto electrénico por internet, y cabe decir que en €l
también se puede encontrar el criterio de control que tratamos anteriormente, pues se puede
votar por internet tanto en un entorno controlado (poll side internet voting) o en un entorno
remoto o no controlado (remote internet voting). Este tltimo es el que ha desatado muchos
detractores, por la inseguridad informdtica y afectacion a la libertad, que se traducen en
incertidumbre de diversos tipos, pero al mismo tiempo es la modalidad que lleva implicita la

transformacion de la actividad electoral.

L . . 1204 . . .,
En el voto electronico presencial,” " el ciudadano debe acudir a un centro de recepcion
de voto o casilla electoral. Esta puede operar mediante urna electrénica con sistema 6ptico,

urna electronica con pantalla digital o urna electronica de identificacion biométrica,

204 E] ciudadano debe trasladarse a un lugar que cuenta con una terminal informadtica (o computadora) y un
software especifico, entendiendo como terminal un dispositivo mecanico-electrénico complejo o no, como es el
caso de los mecanismos utilizados en las pasadas elecciones de Argentina, que hicieron uso de cuatro
mecanismos:

Lector 6ptico de boleta individual (LOB). Lector 6ptico de planilla de seleccién multiple (LOP). Registro
electrénico con almacenamiento digital externo (REA). Registro electrénico con verificacién impresa (REV).
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utilizando huella digital.

1. Tipos de Sistemas

De manera general se identifican tres tipos de sistema que existen y se aplican hoy en

dia en algunas democracias occidentales:

1) Sistema de votacion mediante tarjeta perforada: afecta al elector en la fase de
establecimiento de sus preferencias, ya que debe perforar su opcién en una tarjeta a través de
un aparato (no electrénico, sino mas bien mecdnico). En un segundo momento, la tarjeta es
introducida en una urna-tabulador capaz de realizar el recuento de las perforaciones asigna-
das a cada opcion. Este sistema es todavia muy utilizado en varios estados norteamericanos,

a pesar de haber quedado obsoleto.

El escandalo, que tuvo lugar en las dltimas elecciones presidenciales en dos condados
de Florida puso de manifiesto sus carencias. En aquella ocasién, un mal disefio de la
presentacion de las opciones que se muestran al votante para la perforaciéon generd
confusiones, y muchos electo- res establecieron una opcidn errénea al emitir su voto por un

candidato no deseado.

2) Sistemas de voto mediante un aparato lector: es la evolucion del sistema anterior. Se
trata de aparatos capaces de “leer” marcas realizadas por el votante en una papeleta con un
boligrafo. Es el mismo sistema utilizado para el tratamiento de algunas loterias o tests. En
esta ocasion, de nuevo podemos decir que el votante no entra en contacto directamente con
la tecnologia, pero si su papeleta —que sigue siendo de formato papel— cuando se introduce

en el aparato lector y de recuento.

Actualmente el aparato lector ha sido desarrollado de manera que ya no sélo reconoce
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cruces 0 marcas, sino también caracteres, como nimeros (que permitirian ordenar opciones),

o incluso palabras.

3) Sistemas de voto mediante aparatos de grabacion directa. Con este tipo de sistema,
el votante entra totalmente en contacto con la tecnologia en todas las fases de la emision de
su voto. Se trata de aparatos similares a los cajeros automdticos, en los que el elector
establece sus preferencias gracias a una pantalla tactil o a una pantalla y un teclado. En
algunos casos el propio aparato registra el voto. En otras, el voto se graba en un soporte
externo que el votante ha introducido previamente en el aparato (por ejemplo, una tarjeta
magnética). Tras emitir su voto, el votante utiliza su tarjeta a modo de una papeleta
tradicional, introduciéndola en una urna, que a su vez serd un aparato lector de tarjetas

magnéticas, y que realizard el recuento.

Sistemas de voto electrénico remoto. Este segundo gran tipo de sistemas de votacion
electronica es el que prevé que el votante no deba desplazarse hasta el colegio electoral y
pueda emitir su voto a través de la red. Puede tratarse de una red interna y controlada por la
propia institucién que organiza la convocatoria, o puede realizarse la votacion desde
cualquier plataforma conectada a Internet (principalmente un ordenador, pero también una

agenda electronica o un teléfono movil).

Variantes de este sistema son utilizadas actualmente en paises como Bélgica, Australia

o Brasil, entre muchos otros.

2. Diversos tipos de dispositivos de captacion de votos:

a) Tarjetas perforadas.

b) Escaneres o digitalizadores Opticos: integrados por un equipo electrénico con un
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escaner Optico en el cual no hay intervencion humana en el proceso de computo y registro de

resultados.

¢) Urnas electrénicas digitales: son aquellas maquinas electrénicas no conectadas a
internet u otra red, que reciben la votacion y almacenan los datos a través de una pantalla
digital, en la que el elector oprime con el dedo el espacio designado en la boleta electronica

para el candidato, planilla o partido de su preferencia.

d) Urnas electrénicas biométricas: son aquellas maquinas electrénicas similares a las
anteriores, no conectadas a la red, y la diferencia es que el votante se identifica con la huella

digital.

e) Quioscos electorales o sitios de votacion especializados: sitios que cuentan con
medios técnicos, como urnas electrénicas u otro dispositivo electrénico con software y los
insumos necesarios, para brindar la recepcion de votos electronicos con certeza,

confiabilidad y certificacion.

f) A través de internet: como ya se menciond, en esta modalidad se requiere de la red y

una computadora o dispositivo capaz de interconectarse a la red, para emitir su sufragio.

g) EI DRE, ya explicado.

h) Transmision via telefénica: ya sea fijo o0 mévil, por voz o mensaje de texto sms.

1) Por sistema de television, como los servicios de tv por contratacion,

J) y cualquier otro medio de comunicacion que garantice cumplir con lo principios del

voto.

Pese a todos estos sistemas el empleo de la tecnologia, no fue hasta la campafa
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norteamericana de 1994 cuando internet tuvo un papel protagdnico en el escenario politico
como principal medio de informacién (publicidad) y como espacio para desarrollar distintas

etapas de los comicios.

Después de todo, en el desarrollo tecnoldgico y legislativo se puede vislumbrar el
amplio campo de posibilidades y los retos que implica la implementacién del voto
electrénico en nuestro sistema politico electoral y la necesidad de identificar cudles deberan
ser los presupuestos juridicos en la legislacion nacional para garantizar los principios del

derecho a votar.
C. . Implementacion del Voto electrénico

Su implementacion estd basada en una necesaria reforma en diversos aspectos. Ello
tiene que abarcar tanto aspectos materiales como formales y procedimentales. El desafio
fundamental para cualquier sistema de votacién es asegurar que se cumplan los principios

basicos que dan vida a los sistemas democraticos,9 205

en los que pueden citarse los
principios y garantias procedimentales, fijadas por las Recomendaciones (2004), 11 del

Consejo de Europa, a saber:

a) Que los votos se registren tal y como fueron emitidos, y b) que el computo se
realice tinicamente de los votos efectivamente registrados y con la mayor prontitud y

plena precision.

25 En la transicién al voto electrénico deben atenderse todas las etapas del proceso: — Identificacion,
autenticacion y validacion del votante; — Establecimiento de las preferencias del votante en relacién con las
opciones que se le plantean; — Emisién del voto; También podemos afiadir a éstas, las siguientes etapas, muy
relacionadas con el desarrollo inmediato a la emisién del voto: a) Recuento de votos: los responsables de las
mesas electorales realizan un recuento una vez cerrado el colegio electoral. b) Verificacién (condicional): en
caso de duda o de no concordancia entre nimero de votos emitidos y niimero de votantes anotado, se inician las
verificaciones necesarias. En algunos paises se almacenan las papeletas bajo fuertes medidas de seguridad hasta
que la proclamacién de resultados es definitiva.
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Garantias Procedimentales Transparencia, verificacion, responsabilidad, confiabilidad

y seguridad para las garantias del procedimiento

Recordemos las pasadas elecciones de 2006 en nuestro pais, en que el lema del
candidato perdedor fue “voto por voto, casilla por casilla”. Similar situacidn aconteciod
recientemente con la eleccidon del presidente del PRD, no obstante que en ninguna de estas

elecciones se utilizé ningtin sistema de votacion electrénica.

Es menester decir que los paises con una gran tradicién democrética, como Estados
Unidos, han adoptado el sistema de votacidon electronica con relativa facilidad, tal vez
porque sus ciudadanos confian en sus instituciones y en sus gobernantes; sin embargo, no
han estado exentos de suspicacias y sospechas (la mds sonada ultimamente fue la eleccion
del presidente George W. Bush, en la cual, la Suprema Corte de ese pais, tomd la decision

final) (tampoco se adoptd un sistema de votacion electronica).

La adopcion de cualquier sistema de votacion electronica acarrea ventajas evidentes,
como son el considerable y significativo ahorro en los costos de la eleccién, al ser
innecesarias las boletas, los crayones, las mamparas, las urnas, etcétera; también existe
ahorro de tiempo, pues el escrutinio de los votos se realiza de manera 4gil y répida; los
resultados de la eleccién, en consecuencia, son inmediatos; ademas, como el voto electrénico
puede ser registrado a distancia, ataca de manera directa el problema del abstencionismo,
pues muchas personas no acuden a votar porque no tienen medios de transporte que los
conduzcan a la casilla; en otras ocasiones, el clima lluvioso, frio o demasiado caluroso aleja
a los votantes; en no contadas ocasiones es el temor a que se generen trifulcas en las casillas
lo que provoca el alejamiento del electorado y, también, la desidia y el desinterés en los
candidatos o en el resultado mismo de la eleccién, son circunstancias que provocan un alto

grado de abstencionismo en los electores.
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Llama la atencién que paises como Estonia, Brasil, la India y Venezuela ya hayan
implementado sistemas de voto electronico, y con resultados exitosos, no obstante que se

trata de paises en vias de desarrollo y con una gran parte de su poblacidn iletrada y pobre.

En nuestro pais, en el Estado de Nuevo Ledn, recientemente (mayo de 2008) el
presidente de la Comision Estatal Electoral present6 al Congreso del estado una iniciativa de
reforma a la Ley Electoral local, para introducir la votacion electrénica y recomendar que se

instale en un municipio como plan piloto; es decir, que su introduccion sea en forma gradual.

Coahuila es al respecto la entidad mds avanzada en México en el tema de la votacion
electronica. En esta entidad se llevaron a cabo elecciones locales, y en algunas casillas se
instalaron urnas electrénicas, el 25 de septiembre de 2005, en algunas secciones electorales,
bajo un nuevo contexto tecnoldgico-electoral, y ya se llevaron a cabo elecciones con efectos
vinculantes en 2008, con resultados muy positivos, y rescatando gran experiencia en

comicios electrénicos. >

En el Distrito Federal, la Comisién de Organizacién y Geografia Electoral del IEDF
aprobd el proyecto para que los ciudadanos utilizaran urnas electrénicas en los comicios del

5 de julio de 2009.

D. Ventajas y Desventajas

Existen diversas opiniones respecto a la certidumbre, confiabilidad y economia de
tiempo y costos en el empleo del voto electronico. Hay quienes lo apoyan como una gran

aportacion de la tecnologia al sistema democrético de eleccion popular; otros, en cambio, se

208 11stituto Electoral y de Participacién Ciudadana del Estado de Coahuila, Proceso electoral Coahuila 2008,
non data, p. 78.
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constituyen en sus acérrimos detractores.

Existe al respecto un debate intenso y opiniones confrontadas. A continuacién se

sefalan algunas de los pros y contras del voto electrénico.

1. Ventajas.207

a) Facilita el proceso electoral, ya que ofrece datos fiables y rdpidos en cuanto a captacion de

votos y resultados.
b) Permite a las personas, ejercer su voto desde cualquier lugar del mundo.
¢) En cualquier momento el ciudadano puede verificar su eleccion.

d) Se obtienen y publican los resultados oficiales a pocas horas de cerrado el proceso

electoral.

e) Se ahorran recursos financieros, ya que no es necesario imprimir por parte de la autoridad
electoral, las papeletas de la eleccion y los certificados respectivos; se constituyen menos
“mesas electorales”; se despliega menor logistica por parte de los miembros de la fuerza

publica.

f) Como verdadero sistema que recoge de manera inmediata y a bajo costo la decision de un
pueblo, los gobiernos podrian realizar las consultas populares necesarias, en un modelo de

democracia participativa, en cualquier momento y lugar.

g) El uso de la urna electronica no sélo aligera la carga de trabajo de los funcionarios
electorales, sino que puede reducir la comisiéon de erro- res humanos, simplificar las tareas

en las casillas, aumentar la rapidez en la obtencién y difusién de resultados vy,

97 T¢éllez Valdés Julio. Op. Cit. Pagina 33.
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adicionalmente, generar importantes ahorros en la documentacion y materiales electorales.

h) Existe incremento de votantes, ya que éstos pueden votar desde cualquier lugar: casa,

trabajo, escuela, etcétera.

1) No existe pérdida de tiempo por parte del elector, al evitarse las lar- gas filas en el dia de

la eleccion.
j) Favorece el voto de las personas en paises extranjeros.

k) Se preserva el factor ecolégico, al reducir el consumo de materias primas en papeleria y

urnas de carton.
. 2
2. Desventajas. 08

a) Genera desempleo, ya que muchas personas que trabajan en el proceso electoral son

despedidas o dejan de ser contratadas.

b) Es muy costoso el hardware y el software, contemplando también el costo total de
propiedad donde se debe tomar en cuenta el mantenimiento, licencias, soportes,
capacitaciéon. Esto puede ser a la larga costeable si se toma en cuenta la utilizacién de
tecnologia que perdure y no se vuelva obsoleta rdpidamente, y considerando que puede

ocuparse en distintas elecciones locales, federales, y el gran gasto es s6lo al principio.

¢) No se garantiza la privacidad y secreto de la eleccion, ademas de que los datos, si no
cuentan con los candados suficientes, pueden ser manipulados si no se tiene una estructura

de seguridad informaética y capa- citacion de recursos humanos.

d) Para una futura implantacién de la urna electrénica en las elecciones formales se requiere,

2% Téllez Valdés, Julio. Op. Cit. P4gina 34.
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ademads de reformas legislativas, de la confianza de partidos, autoridades y electores, con una

gran campaiia de difusion.

e) La principal causa demostrada hasta ahora es la desconfianza del electorado, el temor que
provocan los medios electronicos, y la distancia del soporte fisico serd lo mds dificil de

superar.

Cabe sefialar que cualquier dificultad o desventaja podra ser superada si los agentes de
cambio ponen cada uno, disposicion y esfuerzo, autoridades y actores politicos, empresas y

sociedad, unidos por un sistema democratico eficiente.

E. Propuestas

Continuando con el Dr. T¢llez Valdés, nos dice que “Es necesario aclarar que los
sistemas de votacidn electrénica no estan exentos de fallas, pero en su totalidad éstas se
deben, como siempre, al uso adecuado o no, mal intencionado o no, que se haga de la
tecnologia, ya que la presencia de hackers y crackers amenaza con la posibilidad de viciar y
alterar el sistema, con la consecuencia de que el coémputo de votos no sea exacto ni veraz,
aunado a que sea dificil detectar el origen de la falla. También es posible el fraude electoral,

. PP Lo 209
mediante la adulteracion fisica de las maquinas de votar.”

Pensamos que en la actualidad los paises que utilizan o han utilizado ya un sistema de
votacion electronica se encuentran en la fase de revision y ensayo, tanto del funcionamiento
del sistema como de la aceptacion por parte de los votantes y del resultado de las votaciones,
pero lo que no estd en duda es la trascendental e inevitable influencia de la tecnologia en

todos los aspectos de la vida del ciudadano del siglo XXI.

% Op. Cit. Pagina 36.
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La decision de las autoridades y partidos politicos es fundamental para que pueda
implementarse este tipo de tecnologia en el sistema electoral mexicano, considerando que
esta migracion deberd ser paulatina para no desestabilizar el propio sistema. Pero lo mds
importante para salvar nuestra democracia no es la aplicaciéon de la tecnologia, sino que los
agentes que intervienen en la politica tengan el verdadero compromiso de desarrollar
plataformas politicas que traigan beneficios a toda la comunidad sin importar el interés

partidario o/y empresarial.

La educaciéon, como en muchos rubros, es trascendental, para tener lo que se ha
denominado como un ciudadano de la sociedad de la informacién y el conocimiento, donde
las decisiones sobre sus preferencias partidistas estén basadas en una confirmacion de

informacion, y con ello transformar la democracia en nuestro pais.

Asi, estamos convencidos de que las bondades que ofrecen las TIC en las diversas
actividades del ser humano se legitimardn, y pronto tendremos un sistema electoral que

garantice los principios y garantias procedimentales consignados un Estado democratico.
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CONCLUSIONES .

El tema del voto extraterritorial es fundamental para el futuro del sistema politico
mexicano. En ninguna de las 41 experiencias vigentes de voto en la distancia se involucra
una magnitud de probables votantes como en el caso mexicano de aproximadamente 10
millones. No so6lo por ello, las cuestiones relativas a los costos econdmicos y las
implicaciones técnicas son tan complicadas; el aspecto sustancial es que no hemos sido
capaces de discutir si todos los que se encuentran fuera de manera temporal o definitiva
deben ejercer el sufragio. Si decidimos, como lo hacen los canadienses, que el derecho se
pierde al residir de forma permanente fuera de su territorio por mds de cinco afios, la

magnitud del problema se reduce.

Al parecer el camino para instrumentar el voto en la distancia se ve lleno de
obstaculos; los principales tienen que ver con la incapacidad para ventilar las implicaciones
publicamente. El tema del voto de los mexicanos se ha convertido en una bandera politica en
la cual los principales actores politicos lo defienden en publico y lo rechazan en privado. De
ahi la importancia de conocer a fondo las aristas de un tema complicado y poco
comprendido. Es muy probable que el desconocimiento lleve a posiciones faciles o a

soluciones politicamente correctas pero inviables.

En noviembre se habia propuesto utilizar un software desarrollado por el Instituto
Electoral y de Participacion Ciudadana del Estado de Coahuila. En México se tuvo un logro
extraordinariamente importante para el futuro y el ser de nuestro pais: el voto de los

mexicanos en el extranjero.

Aunque relacionados es un tema de nacionalidad y otro de ciudadania. El ciudadano

es aquel que participa en la "cosa publica" a través de su voto para elegir a las autoridades o
254



para manifestar su voluntad en mecanismos de gobierno semi-directo como son, entre otros,
el plebiscito y el referendo. El ciudadano, al votar, estd decidiendo el destino del pais y
también su propio destino, porque si se equivoca, las consecuencias negativas de su decision

le afectaran.

Ciertamente, varios paises contemplan en sus legislaciones el derecho de voto a sus
ciudadanos que se encuentran en el extranjero. Esta es una tendencia internacional, pero
también es cierto que en esos Paises se considera que la ausencia del territorio nacional es
transitoria o temporal por razones de viajes de trabajo, de paseo o de residencias mds o
menos cortas de trabajo. También se estd en el supuesto de que el nimero de personas que
votardn no serd muy elevado, aunque pueden darse algunos casos particulares como el de los

portugueses que viven en las ex colonias de su pais en Africa.

Sin embargo, el caso de México reviste peculiaridades que no se presentan en otros
paises. Primero, hay que ser claros, tampoco México tendria ningin problema en que los
ciudadanos mexicanos votaran en el extranjero si no fuera por la situacion tan especial que
tenemos respecto a los Estados Unidos, donde residen casi permanentemente o por periodos
prolongados, millones de ciudadanos mexicanos (la cifra que mds cominmente se maneja es
de cerca de siete millones de residentes), y creciendo, estan en el 98.7% del territorio de los
Estados Unidos (IFE, 2007), mantienen nexos con México, hecho que no existe en ninguna
otra nacién; ademds, nuestros vecinos del norte son actualmente el pais mas poderoso del
mundo tanto en lo econémico, como en lo politico, lo militar y lo cultural, y siempre han
querido que México apoye sus intereses y su manera de concebir el mundo. Los Estados
Unidos de América siempre serdn nuestros vecinos; no hay duda que México quiere una
relacion cordial, amistosa y de cooperacion con ellos, pero que esa relacion sea también de

respeto, de dignidad y de igualdad.
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Respecto al argumento del Dr. Diego Valadés, no se trata de menoscabar los
derechos de los que viven fuera, sino de no afectar los de quienes vivimos dentro. Hemos
expuesto las razones para estar completa y definitivamente en contra del otorgamiento del
voto a los ciudadanos mexicanos en el extranjero que son las siguientes. Y toda su tesis

sobre la doble nacionalidad, error politico de México, etc. quedan totalmente superadas.

Considero que el voto de los mexicanos en el extranjero es una posibilidad abierta, un
futuro de la reforma constitucional del 96 que removié el obstdculo de dominio politico a un
reto conceptual, social y operativo, definiciéon de los derechos de ciudadania a partir de la
nacionalidad, residencia o ambas modalidades. Con estas reformas cayeron las restricciones
discriminantes y es probable que la politica mexicana siga un patrén econémico acorde con
una nueva logistica, y agenda parlamentaria para transparentar el imprescindible
financiamiento no solo de campaifas, incluso de programas de desarrollo en algunos medios

de comunicacién de ambos paises que juegan politicamente con el tema.

Es ineludible el sufragio por correo, teléfono celular, internet. El problema es la
inversién tecnoldgica, establecer el puente entre partidos politicos y migrantes con la
multiplicacién de lo mexicano en los Estados, motivar la transparencia con una mejor
asimilacion de lo nuestro y lo de ellos, disminucion de la segregacidon que provocard el
aumento e intercambio cultural, amplitud del debate de asuntos ciudadanos a descentralizar
las tareas ciudadanas, una progresiva eliminacion parcial de fronteras por el idioma,
costumbres, comida, uso de tecnologia, intercambio econdémico y la irradiacion politica
creard una nacion transestatal, con inventario de nuevas necesidades y un reconocimiento de
una realidad oceédnica hemisférica y geogrifica de toda la América, la cual requerird
necesariamente de agilizar los procesos electorales y que el ciudadano de cualquier pais del

continente pueda acceder al voto como derecho fundamental.
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ANEXOS

Anexo 1

PERIODICO OFICIAL, No. 21. Viernes 18 de marzo de 2005

Instituto Federal Electoral y de Participaciéon Ciudadana del Estado de Coahuila.

LINEAMIENTOS GENERALES PARA LA IMPLEMENTACION

DEL SISTEMA DE VOTACION ELECTRONICA

Disposiciones Generales

Articulo 1.Los presentes lineamientos tienen por objeto regular la utilizacion de
instrumentos electronicos y/o mdquinas para recoger la votacion durante la jornada electoral,
conforme a lo dispuesto en la fraccion III del articulo 27 de la Constitucién Politica del
Estado de Coahuila y a lo establecido en el articulo 171 de la Ley de Instituciones Politicas y
Procedimientos Electorales para el Estado de Coahuila

Articulo 2. Para los efectos de estos lineamientos se entendera por:
I. Constitucion Politica: La Constitucion Politica del Estado de Coahuila de Zaragoza.
II. Ley del Instituto: La Ley del Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana para el
Estado de Coahuila.
III. Ley Electoral: La Ley de Instituciones Politicas y Procedimientos Electorales para el
Estado de Coahuila.
IV. Instituto: El Instituto Electoral y de Participacion Ciudadana de Coahuila.
V. Consejo General: El Pleno del Consejo General del Instituto Electoral y de Participacion

Ciudadana de Coahuila.
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VI. Sistema de votacién electronica: Conjunto de elementos técnicos disefiados por el
Instituto, para recoger la votacion el dia de la jornada electoral, a través de urnas
electrénicas aprobadas por el Consejo General.

VII. Sistema tradicional de votacion: Procedimiento manual de recepcién del voto.

VIIIL. Urna electrénica: Maquina receptora de votos y emisora de comprobantes de votacion
y resultados en la jornada electoral.

IX. Urna convencional: Caja de caras transparentes y translucidas en que serdn depositados
por los electores los votos emitidos por la urna electrénica.

X. Boleta convencional: Documento impreso que se utilizan en el sistema tradicional de
votacion, que es entregado al elector para que marque el sentido de su votacion.

XI. Cédigo de acceso: Documento con informacién encriptada que permite al elector
acceder a la urna electrénica para emitir su sufragio.

XII. Cédigo de acceso para representantes: Documento con informacién encriptada que
permite a los representantes de los partidos politicos acceder a la urna electrénica para emitir
su sufragio.

XIII. Boleta en pantalla: Texto que despliega la pantalla de la urna electrénica, en la que el
elector elije la opcidn de su preferencia durante el desarrollo de la votacion.

XIV. Voto impreso: Comprobante impreso de votacion emitido por la urna electrénica que
depositara el elector en la urna convencional.

XV. Voto anulado: Comprobante de votacion emitido por la urna electronica con la leyenda
“ninguno de los anteriores”, que depositara el elector en la urna convencional.

XVI. Cédigos de control de la urna electronica: Tarjetas con informacion encriptada que se
utilizan para el funcionamiento de la urna electrénica, y que serdn utilizados exclusivamente

por el presidente de la casilla. Son cddigos de control:
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a). Codigo APERTURA: Tarjeta de control que utiliza por unica ocasién el
Presidente de la mesa directiva de casilla para inicializar el sistema de votacion
electrénica en la urna electronica y obtener el reporte de apertura de la propia urna.

b). Cédigo CIERRE: Tarjeta de control que utiliza por Gnica ocasion el Presidente de

la mesa directiva de casilla para cerrar el sistema de votacion electrénica en la urna

electronica y obtener el reporte de cierre de la urna con los resultados definitivos de
la casilla.

c) Codigo RESTAURA: Tarjeta de control que se utiliza cuando ocurra una falla en

el suministro eléctrico, sélo cuando la urna electrénica se apaga durante el desarrollo

de la votacion.

d). Cédigo REIMPRESION: Tarjeta de control que se utiliza cuando la urna

electrénica no emite el voto impreso de una eleccion.

Articulo 3.  La interpretacion de las disposiciones de estos lineamientos se hara
conforme a los criterios gramatical, sistemdtico y funcional atendiendo en todo momento a
los principios rectores de la funcién electoral: constitucionalidad, legalidad, certeza,
independencia, imparcialidad y objetividad, asi como a lo dispuesto por la Ley del Instituto
y la Ley Electoral.

Articulo 4.  El Consejo General vigilard la aplicaciéon y la observancia de estos
lineamientos que contienen las bases para la implementacion de la votacidn electronica en
procesos electorales.

Articulo 5. El Consejo General determinard el programa para la implementacion
del sistema de votacion electronica en el Estado, atendiendo a las posibilidades financieras y

operativas del propio Instituto.
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Articulo 6.  Para todo lo no previsto en los presentes lineamientos se estard a lo
dispuesto en la Ley Electoral y en la Ley del Instituto para la realizacién de la votacién a
través del mecanismo tradicional.

1. Integracion y documentacion de casillas.

Articulo 7. Las mesas directivas de casilla se integrardn con un Presidente, un
Secretario Técnico, un Escrutador y un suplente, de conformidad con lo establecido en los
articulos 138, 139 y 140 de la Ley Electoral.

Articulo 8.  Los partidos politicos podran verificar el disefio de los cursos de
capacitacion para la votacion electrénica que sean implementados y participar en ellos en la
forma que acuerde el Instituto.

Articulo 9.  El Consejo General, a propuesta del Secretario Técnico, decidird sobre
los formatos de boletas en pantalla y actas que habran de utilizarse en las elecciones con
votacion electronica. De igual forma decidird sobre el resto del material electoral.

Articulo 10. Para los efectos del articulo anterior, el Instituto, convocara
publicamente a los proveedores interesados y decidird por mayoria sobre la asignacién de
los contratos para la elaboracién de la documentacidn y material electoral.

Articulo 11.  En la votacién electrénica, la boleta electoral estd integrada por:

I. Un codigo de acceso
II. La boleta en pantalla
III. El voto impreso que emite la urna electrénica.

Articulo 12.  Los cddigos de acceso para la eleccion de Gobernador, Diputados al

Congreso e integrantes de los Ayuntamientos contendran:
I. Elecciones por las que se contienden
II. Fecha de la eleccion

III. Emblema del IEPCC
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IV. Seccién y tipo de casilla

V. Cédigo de barras encriptado para el acceso a la urna electrénica

VI. Folio desprendible en numeracion progresiva

VII. Medidas impresas de seguridad

VIII. Medidas para su inutilizaciéon automadtica, una vez emitido el sufragio.

Los cédigos de acceso serdn elaborados conforme al procedimiento que al
efecto determine el Consejo General.

Articulo 13. Las boletas en pantalla para la eleccion de Gobernador, Diputados al
Congreso e integrantes de los Ayuntamientos contendran:

I. Entidad, distrito o municipio por el que contiende

II. Cargo para el que se postula al candidato o candidatos

III. Nombre y apellido del candidato o candidatos

IV. Emblema o emblemas y color o combinacién de colores de cada partido
politico o coalicién

V. Un sé6lo espacio para cada candidato, férmula o planilla de candidatos
propietarios y suplentes postulados por cada partido politico o coalicién, en los casos de
elecciones de Gobernador, Diputados y Ayuntamientos.

VI. Emblema del IEPCC

VII. Las firmas del Presidente y Secretario Técnico del Instituto.

El Consejo General tomard los acuerdos conducentes para resolver, en cada proceso
electoral, la forma, dimension y distribucion de los espacios asignados en las boletas en
pantalla a cada partido o coalicidn, tomando en cuenta la antigiiedad de su registro.

Articulo 14. La urna electrénica una vez que el elector concluya el proceso de
votacion emitird un voto impreso por cada eleccion y cada uno de ellos deberé contener:

I. Tipo de eleccion de que se trate
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II. Entidad, distrito y municipio en el que se contiende
III. Tipo y niimero de casilla

IV. Sentido del voto del ciudadano

V. Medidas impresas de seguridad

VI. Fecha de la eleccion.

Articulo 15. El Instituto disefard y distribuird las actas que serdn el soporte
documental de todos los actos y hechos que ocurran durante la jornada electoral.

El Instituto remitird como parte integrante del paquete electoral, para ser usadas el
dia de las elecciones, el acta de la jornada electoral, el acta de formacion de paquete de
votacion y el acta de incidente.

Articulo 16. El acta de la jornada electoral es el documento manual en el que se
asentardn por el secretario técnico de la mesa directiva de casilla los aspectos que se

desarrollen durante la jornada y hara constar los siguientes hechos:

L. Dia, hora y lugar en que se instala la casilla
IL. Numero de cédigos de acceso y descripcidon del material recibido
III.  Que las urnas convencionales dispuestas para recibir la votacién se

encontraban vacias

IV.  Especificar si la votacion se inicié con urna electronica

V. La hora en que se cerr6 la votacién y si concluy6 con urna electronica

VI.  Los datos concernientes al escrutinio y computo que arroje el reporte
de cierre de la urna electrénica o, en su caso, la que se realice en forma manual cuando se
concluya el procedimiento de votacion con el sistema tradicional de votacion; y

VII. Las observaciones, los nombres y las firmas de los funcionarios de

casilla y de los representantes de los partidos politicos.
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El acta de jornada electoral deberd disefnarse a efecto de entregar copias a cada uno

de los partidos politicos y al Secretario Técnico de la casilla.

Articulo 17. El acta de incidente es el documento que seré utilizado sélo en el caso
de que el desarrollo de la votacién no sea factible continuarlo con la urna electrénica, y se
prosiga con el sistema tradicional de votacién. Dicha acta hard constar los siguientes
hechos:

I. Datos de la casilla

II. Hora en que se suspendi6 el procedimiento de votacién con urna electrénica

III. Ndmero de electores que emitieron el sufragio conforme a la lista nominal

IV. Causas de la suspension de la votacién con urna electrénica

V. Numero de cédigos de acceso que se cancelaron

VI. Hora en que se reinicié el procedimiento de votacidon con el sistema tradicional
de votacién

VII. Nimero de boletas convencionales contenidas en el paquete del sistema de
votacion tradicional para cada eleccion, especificando el folio inicial y el folio final de cada
una de ellas

VIII. Numero de boletas que se extrajeron del paquete de votacion tradicional para
continuar con el procedimiento de votacion, conforme a la lista nominal de electores, que
faltaren de votar

IX. Los nombres y las firmas de los funcionarios de casilla y de los representantes de
los partidos politicos.

Articulo 18. La urna electronica emitird al momento de la apertura y cierre de la
votacion los reportes correspondientes, de los cuales se imprimird uno por cada eleccion.

Dichos reportes incluirdn los datos siguientes:
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[.-Reporte de apertura:

1) Entidad Federativa, Distrito y Municipio segun sea el caso

2) Dia y hora de la apertura de la urna electrénica

3) Seccidn electoral y tipo de casilla

4) Tipo de eleccion

5) Nombre del partido politico y en su caso nombre de candidato(s) comun(es),
indicando que la base de datos estd en ceros

6) Electores inscritos en la lista nominal que podrén votar en la casilla

7) Medidas de seguridad.

IL.- Reporte de cierre:

1) Entidad Federativa, Distrito y Municipio segin sea el caso

2) Dia y hora de cierre de votacion en la urna electrénica

3) Seccidn electoral y tipo de casilla

4) Tipo de eleccion

5) Nombre del partido politico y en su caso nombre de candidato(s) comin(es),
indicando el niimero de votos que obtuvo

6) Numero de votos nulos

7) Codigos de acceso utilizados

8) Cddigos de acceso de sobrantes o inutilizados.

9) Medidas de seguridad.

Articulo 19. Las Mesas Directivas de Casilla, a través de su presidente, recibirdn
oportunamente el paquete electoral que contendra lo siguiente:

I. Lista nominal de electores con fotografia de la seccién, cuando en ésta hubiese mas
de una casilla, la lista nominal contendrd unicamente los electores que votardn en cada una

de ellas.
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II. Urna electrénica con el software de la eleccion de que se trate

III. Rollos de papel seguridad

IV. Cédigos de control

V. Cédigos de acceso y boletas convencionales para cada eleccién en igual nimero
al de los electores que figuren en la lista nominal de la seccién o casilla segin el caso. Mas
los cédigos de acceso para representantes de los partidos politicos.

VI. Las urnas convencionales para recibir la votacion, las que deberdn tener tres
caras transparentes y el resto transldicidas, sefialando la votacion que habra de recibirse en
cada una de ellas.

VII. Documentacién, formas aprobadas, material de identificacién de la casilla, utiles
de escritorio, dispositivo para marcar la credencial para votar, tinta indeleble y demds
elementos necesarios.

VIII. Mamparas en nimero suficiente para que los electores puedan emitir su voto en

secreto.

2. Paquetes Electorales

Articulo 20. El Instituto serd responsable de la elaboracion del material y de la
integracion de los paquetes electorales, debiéndolos poner a disposicion de los comités
municipales electorales, los cuales con auxilio de los comités distritales, los haran llegar con
oportunidad a los Presidentes de las Mesas Directivas de casillas.

Articulo 21. Los paquetes electorales estaran integrados con los cddigos de acceso
para la urna electronica y boletas convencionales en igual nimero al de los electores que
deban sufragar en la casilla, los cédigos de control de la urna electrénica, el formato
autorizado del acta de la jornada, el acta de incidente, la lista nominal de electores y el

material electoral.
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Articulo 22. Los cédigos de acceso, los cddigos de acceso para representantes, los
codigos de control, el acta de la jornada electoral, el acta de incidente y la lista nominal
estardn contenidos, cada uno de ellos, en paquetes cerrados con sellos de seguridad,
rotulados e identificados, sefialando la casilla a la que pertenezcan. En un sobre
independiente con las mismas caracteristicas se contendrdn las boletas convencionales de
votacion, que s6lo se abrirdn cuando la recepcion de la votacidon no se pueda realizar a través
de la urna electrénica.

Articulo 23.  El Instituto dispondré el lugar donde publicamente se integrardn los
paquetes electorales, procurando que el mismo cuente con las medidas de seguridad que
amerita la labor que en €l se realizara.

Articulo 24. Los partidos politicos tendrdn la obligacion de vigilar el proceso de
elaboracién de cada uno de los paquetes electorales, ejerciendo en ese momento el derecho
de formular sus observaciones sobre los mecanismos, métodos y decisiones que en el
proceso se tomen.

Articulo 25. Los partidos politicos tendran derecho de solicitar oportunamente,
durante la elaboracién de los paquetes electorales, un muestreo que sirva para verificar la
correcta integracion de los mismos. Este trabajo de supervision puede ser ejercido por los
partidos en forma individual o colectiva, cuidando siempre que el mismo no trastorne la
distribucion oportuna del material electoral.

Articulo 26.  El material electoral, mamparas, urnas y demds material que por su
tamafio o caracteristicas resulte conveniente empacar por separado, serd distribuido de la
forma en que lo acuerde el Consejo General.

Articulo 27. Las wurnas electronicas, conteniendo el programa de votacidon

correspondiente, serdn empacadas y selladas en presencia de notario publico y distribuidas
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en la forma que acuerde el Consejo General y tinicamente serdn abiertas en presencia de la

mesa directiva de casilla el dia de la jornada electoral.

Articulo 28. Concluida la integracion de los paquetes electorales, éstos serdn
cerrados, en presencia de los representantes de los partidos politicos que asistan y de un
fedatario publico propuesto por el Colegio de Notarios, quien levantard el acta
correspondiente. Por ninglin motivo se podrdn abrir los paquetes electorales sino hasta su
arribo a las mesas directivas de casilla el dia de la jornada electoral. Los Comités
Municipales o Distritales, inicamente seran custodios del material y tendrdn la obligacién de
entregarlo, previo recibo, al Presidente de la casilla.

Articulo 29. Con la debida oportunidad, los Comités Distritales y Municipales
Electorales, tendrdn en su poder y empezaran a distribuir el material electoral. El Instituto,
tomando en consideracion el nimero de secciones electorales y su distribucion geogréfica,
determinard los términos para su entrega.

Articulo 30. Los Comités Distritales y Municipales tomardn las providencias
necesarias para el resguardo del material electoral. Los presidentes de casilla serdn
responsables de la seguridad del paquete electoral, debiendo notificar a la autoridad
competente sobre cualquier destruccion, extravio o robo a fin de que ésta resuelva lo

conducente.

3. Jornada Electoral

Articulo 31.  El ultimo domingo del mes de septiembre del afio que corresponda a
la eleccion, a las ocho horas, los ciudadanos nombrados Presidente, Secretario Técnico y
Escrutador se reunirdn en el sitio donde se ubique la casilla electoral para proceder a realizar

los trabajos de su instalacion y apertura.
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Articulo 32. Los representantes de los partidos politicos mostrardn al Secretario
Técnico de la casilla su acreditacion razonada y sellada por el érgano electoral competente y
se identificardn con su credencial para votar.

Articulo 33. El Presidente, el Secretario Técnico y el Escrutador, ante los
representantes de los partidos politicos que estén presentes, certificardn que las urnas
convencionales, después de armadas se encontraban vacias. Asimismo contardn, el nimero
de cddigos de acceso recibidos, incluyendo los cdédigos de acceso de representantes,
haciendo constar lo anterior en el acta de la jornada electoral, asi como el hecho de haber
verificado que se cuenta con los elementos necesarios para el desarrollo de la jornada
electoral.

Articulo 34. El presidente de la casilla instalara la urna electrénica y la pondran en
un lugar visible, cuidando que en todo momento que se garantice la secrecia del sufragio.

Articulo 35. El Presidente de la Casilla inicializard el sistema de votaciéon de la
urna electrénica deslizando el cédigo de control apertura, la cual imprimird el reporte de
apertura en el que se verificard que la base de datos se encuentra en ceros. Si la urna
electrénica no se inicializa con este procedimiento, no recibird ni registrard voto alguno.

El reporte de apertura que emita la urna electronica se anexard al acta de la jornada
electoral que integrard el paquete de votacion de la eleccion de que se trate.

Articulo 36. Terminados los trabajos previos a la instalacion de la casilla, el
Presidente la declarard instalada y la abrird, el Secretario Técnico asentard en el acta de la
jornada electoral este hecho, asi como la hora y los incidentes que se susciten en su caso.

Articulo 37. En caso de que en la casilla no funcione la urna electronica al realizar

la apertura de la casilla, se iniciard el desarrollo de la votacion con el sistema de votacion
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tradicional de manera inmediata asentando esta circunstancia en el apartado de incidentes
del acta de la jornada electoral.

Articulo 38. De no instalarse la casilla en los términos de los dispositivos
anteriores, se estard a lo dispuesto en los articulos 163, 164 y 165 de la Ley Electoral, a fin

de no obstaculizar el desarrollo de la jornada electoral en la seccién de que se trate.

4. Votacion
Articulo 39. Los electores votardn en el orden en que se presenten ante la Mesa
Directiva de la Casilla, conforme al procedimiento siguiente:

I. Exhibir y entregar su credencial para votar al presidente de la casilla;

II. El Presidente identificard al elector por medio de su credencial para votar;

III. El Secretario Técnico de la mesa, se cerciorard de que el nombre que
aparece en la credencial para votar, figura en la lista nominal de electores con fotografia. De
esta regla se exceptuardan unicamente los representantes de partido acreditados en la casilla.
En este caso, el Secretario Técnico anotard en el apartado correspondiente de la lista
nominal el nombre, domicilio y clave de elector de los representantes de partidos politicos
acreditados en la casilla;

IV. Una vez comprobado que el elector aparece inscrito en la lista nominal
con fotografia, el Presidente de casilla le entregard el codigo de acceso para electores para
que libremente proceda a votar en la boleta en pantalla de la urna electrénica y seleccione la
opcidn de su preferencia;

V. El elector votard en primera instancia por la eleccion de gobernador,
elegird la opcidn de su preferencia y oprimird el recuadro que contenga la palabra votar,
inmediatamente después se desplegard en la pantalla la boleta de la eleccion de diputados

repitiendo el procedimiento anterior y finalmente aparecerd la boleta de la eleccion de
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ayuntamientos observando el mismo procedimiento. Concluido lo anterior la urna
electrénica emitird los votos impresos con la opcion que haya elegido el elector para cada
una de las elecciones.

Acto seguido, el elector doblard sus votos impresos y los depositard personalmente
en la urna que corresponda

VI. Una vez que el elector concluya su procedimiento de votaciéon y haya
devuelto el cédigo de acceso que utilizd para sufragar al Secretario Técnico, éste anotard la
palabra “vot6” en la lista nominal de electores con fotografia y procedera a marcar la
credencial de elector, devolviéndola al ciudadano, debiendo impregnar con liquido indeleble
el dedo pulgar derecho.

Articulo 40. Cuando la urna electrénica no emita alguno de los votos impresos el
Presidente de la casilla, verificard la causa, y en su caso llevard a cabo cualquiera de las
siguientes acciones:

I. Cambiard en presencia de los representantes de los partidos politicos
presentes en la casilla el rollo de papel seguridad, en el caso de que se hubiese acabado el
contenido en la impresora de la urna electrénica, y utilizara el cédigo de reimpresion de la
eleccion que corresponda salvaguardando en todo momento la secrecia del voto.

II. Corregira el desperfecto de la impresora en caso de que se atasque el
papel, posteriormente utilizando el cdédigo reimpresion de la eleccion que corresponda,
reimprimiré el voto(s) que no emiti6 la urna electronica, salvaguardando en todo momento la
secrecia del voto.

Existird un cédigo de reimpresion para cada eleccion. La utilizacién que de este
codigo realice el presidente de la casilla no altera la contabilidad de los votos emitidos. Una
vez subsanada cualquiera de las circunstancias previstas en este articulo, continuard el

procedimiento de votacion electrdnica.
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Articulo 41. En caso de presentarse alguna contingencia técnica durante el
desarrollo de la votaciéon que impida continuar con el procedimiento electronico de votacion,
el presidente de la mesa directiva de casilla verificard si el problema puede solucionarse con
el cddigo de control restaura para continuar con el desarrollo de la votacion electrénica.

Si sucediera esta circunstancia se deberd encender nuevamente la urna electrénica y
se deslizard el codigo de control restaura recuperdndose la votacidon en el estado que
guardaba al momento de presentarse la contingencia y se contintia con el procedimiento de
votacion.

En el supuesto de que no sea posible reanudar la votacion, el presidente podra
solicitar la presencia del Delegado del comité municipal que corresponda, a efecto de que
una vez analizada la situacién y oida su opinidn, el presidente determine si es subsanable el
problema o da por concluida la votacién con urna electrénica, para continuar con el sistema
tradicional de votacidn.

En el supuesto de dar por concluido el desarrollo de votacién con urna electrénica,
deberd asentarse esta circunstancia por el Secretario Técnico en el acta de incidente
respectiva.

Articulo 42.  Si el elector es ciego o se encuentra impedido fisicamente para
sufragar, podra auxiliarse por la persona que él mismo designe, tanto para marcar la boleta,
como para depositarla en la urna.

Las personas con capacidades diferentes si asi lo solicitan, tendran derecho
preferencial para emitir su voto, sin necesidad de hacer fila.

El Presidente de la Mesa Directiva de casilla acordard las medidas necesarias para

hacer efectivos estos derechos de las personas con capacidades diferentes.
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Articulo 43. El elector que no sepa leer, podrd manifestar a los funcionarios de
casilla su deseo de ser auxiliado por la persona que €l designe, inicamente para los efectos
de dar lectura a los nombres de los partidos y candidatos que contienden en la eleccion.

Articulo 44.  El presidente de la mesa directiva suspendera la votacion en el caso de
que exista alteracion del orden en la casilla, o cuando existan circunstancias o condiciones
que impidan la libre emisién o el secreto del sufragio o que atenten contra la seguridad
personal de los electores, de los representantes de los partidos o de los miembros de la mesa
directiva. Cuando lo considere conveniente, dispondrd que se reanude la votacién, dejando
constancia de los hechos en el acta correspondiente.

Articulo 45. EIl Secretario Técnico de la casilla deberd recibir los escritos que
contengan impugnaciones o aclaraciones que presenten los ciudadanos electores de esa
casilla o los representantes de los partidos acreditados ante la misma, de conformidad con lo

establecido en el articulo 174 de la Ley Electoral.

5. Computo y cierre de casilla

Articulo 46. A las seis de la tarde se cerrard la casilla de votacion. Si a la hora
sefialada aun se encuentran en la casilla electores sin votar, se continuarda recibiendo la
votacion hasta que los electores presentes hayan sufragado, asentdndose este hecho en el
acta correspondiente.

Articulo 47. El Presidente de la Casilla cerrard la urna electrénica deslizando el
codigo de control cierre y automdticamente se imprimirdn los reportes con los resultados
definitivos. Una vez emitidos los reportes de cierre, la urna electronica no recibird un voto

mas.
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Articulo 48. En la etapa de escrutinio y computo de los votos, los integrantes de las
Mesas Directivas de Casilla, observaran las siguientes reglas:

L El Secretario Técnico vaciard los datos que arroje el reporte de cierre
de la urna electrénica en el acta de la jornada electoral de cada eleccidn, los que se deberdn
grapar juntos;

IL. Ante la presencia de los representantes de los partidos politicos el
presidente de la casilla empaquetard y lacrard la urna electrénica con las cintas de seguridad
proporcionadas por el Instituto;

III.  Se enumerardn los cédigos de acceso sobrantes, inutilizindolos por
medio de dos rayas sobre el codigo de barras, haciendo constar su ndimero en el acta
correspondiente;

IV.  El escrutador en presencia de los representantes de los partidos
politicos abrird las urnas convencionales que contienen los votos impresos de cada eleccion,
iniciando por la de Gobernador, después la de Diputados y finalmente la de Ayuntamientos.
Los votos impresos, sin ser computados, se depositardn en el sobre correspondiente a cada
eleccion.

V. Se mostrard a todos los presentes que las urnas convencionales
quedaron vacias.

VI.  Siencontrare votos impresos de una eleccidon que corresponde a otras,
los depositard en el sobre que debidamente corresponda.

Articulo 49.  Concluido el escrutinio de la votacion, se consignaran en el acta de la
jornada electoral los resultados arrojados por la urna electronica en el reporte de cierre y la
hora en que se concluyd, acta que firmardn los funcionarios y representantes de partidos,

procediendo a elaborar el paquete de votacion.
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Articulo 50. El paquete de votacion de cada eleccidon, se integrard con los
siguientes elementos:

L Un ejemplar original del acta de la jornada electoral de cada elecciéon
acompafada de los reportes de apertura y cierre impresos por la urna electronica de la
eleccion correspondiente.

IL Los c6digos de control de la urna electrénica, que deberdn incluirse en
el paquete de votacién de ayuntamientos.

III.  Los votos impresos, los votos anulados, y los cddigos de acceso
debidamente inutilizados.

IV.  Las boletas convencionales que no se hubiesen utilizado en la jornada
electoral, en el mismo sobre en que fueron entregadas, por haber iniciado y concluido el
procedimiento de votacion con urna electrénica.

V. Los escritos presentados por los ciudadanos o los representantes de los
partidos politicos.

VI.  La lista nominal de electores que debera incluirse en el paquete de
votacién de diputados.

En el supuesto de que la votacion hubiera iniciado con urna electronica y concluido
con boletas convencionales, se deberdn integrar al paquete de votacion la totalidad de los
codigos de acceso para elector y de representante de partido politico, de manera conjunta
con la totalidad de las boletas convencionales, tanto las utilizadas como las inutilizadas.

Articulo 51.  El secretario técnico levantard un acta en la que se haga constar que el
paquete de votacion para cada eleccion fue debidamente integrado, un ejemplar de este
documento se hard llegar por separado al Comité Distrital o al Municipal Electoral

correspondiente.
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Articulo 52.  El Presidente de la Mesa Directiva de casilla conservard un ejemplar
del acta de la jornada electoral, el que conjuntamente con el paquete de votacion y el acta de
formacion de paquete, entregard al Comité Distrital, Municipal o Delegado Municipal. En
caso de no concluir la votacion con urna electronica deberd anexarse el acta de incidente.

Articulo 53. El Presidente de la Mesa Directiva de casilla, en el formato aprobado
por el Instituto, fijard en el exterior del lugar que ocupd la casilla, los resultados de la
votacion.

Articulo 54. Los representantes de los partidos politicos acreditados ante la mesa
directiva de la casilla, tendrdn derecho a que se les expida copia legible del acta de la
jornada electoral levantada en la misma, no asi de los reportes emitidos por la urna
electronica.

Articulo 55. Concluidas las labores electorales, el Presidente y el Secretario
Técnico hardn llegar los paquetes de votacion a las siguientes autoridades:

L. En las elecciones de Gobernador y Ayuntamientos, al Comité
Municipal Electoral, de manera conjunta con la urna electrénica utilizada en la jornada
electoral; y

1I. En elecciones de diputados, al Comité Distrital Electoral o, en caso de
que un distrito abarque mds de un municipio, al Comité Municipal Electoral que
corresponda.

Articulo 56. La entrega, deposito y salvaguarda de los paquetes de votacion y las
actas que correspondan, serd conforme a lo previsto en la Ley Electoral.

Transitorios

Primero. El Instituto al inicio del proceso electoral 2005, previo acuerdo del Consejo

General, determinard las secciones electorales y el tipo de casillas en donde se desarrollara
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la recepcion de la votaciéon durante la jornada electoral con el sistema de votacion
electronica.

Segundo. En atencién a que la implementacion del sistema de votacion electrénica
serd gradual y progresiva en el Estado, el Instituto tomara las medidas conducentes, a efecto
de dotar de la documentacién electoral necesaria para el proceso electoral 2005 a cada
casilla electoral que realice la votaciébn con urna electrénica para que, en caso de ser
necesario, se realice la jornada electoral con el sistema de votacion tradicional.

Tercero. Los presentes lineamientos entrardn en vigor a partir de su aprobacién por
el Consejo General del Instituto. Firman los diputados: Lic. Homero Ramos Gloria, Lic.

Onésimo Flores Rodriguez y Lic. Ma. de los Angeles Lépez Martinez.
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Anexo 2

Recomendaciéon 11 del Comité de Ministros del Consejo de Europa a los Estados
Miembros sobre los estdndares legales, Procedimentales y técnicos de los sistemas de
Votacion electrénica (Estrasburgo, 30 de setiembre de 2004)1 1210

1. Estandares legales A. Principios del derecho de sufragio
a. Sufragio universal

1. El interface que el votante utilice en un sistema de voto electrénico ha de ser comprensible
y de facil manejo.

2. El eventual requisito de inscripcion en un censo especial para poder votar
electronicamente no supondrd impedimento alguno para el votante a la hora de participar en
unas elecciones electrénicas.

3. Los sistemas de votacion electrénica se disefiardn, en la medida de lo posible, con el fin de
que aprovechar al miximo todas las ventajas que estos sistemas pueden ofrecer a las
personas con discapacidades.

4. Mientras no haya accesibilidad universal para utilizar los sistemas de votacion electrénica
a distancia, estos sistemas solo serdn optativos y complementarios, respecto de los sistemas
de votacidn tradicionales.

b. Sufragio igual

5. En cualquier eleccién o referéndum, se advertira al votante de que no puede introducir
mds de una papeleta en la urna electrénica. El votan- te s6lo estard autorizado para votar
cuando conste que su papeleta atin no ha sido introducida en la urna.

6. Todo sistema de votacion electronica deberd impedir que el votante emita su voto a través
de dos sistemas de votacion distintos.

7. Todo voto depositado en la urna electronica deberé ser escrutado, y cada voto emitido con
motivo de la eleccion o del referéndum de que se trate deberd ser escrutado solamente una
vez.

8. Cuando se utilicen de manera simultdnea sistemas de votacion electronicos y no
electrénicos, deberd contarse con un método seguro y fiable que permita agregar todos los
votos y asf calcular el resultado correcto.

210 Recomendaciones, disponibles enhttp://www.coe.int/t/e/integrated_projects/democracy/02_activities/02_e-

voting/01_recommendation/04Evoting %20Rec%20Spanish%20Traduccion%20Rec %202004 %2011 %20Comit
€%20Mins%20Consejo%20 Europa.asp consultada en febrero 7 de 2013.

287



c. Sufragio libre

9. Las autoridades que introduzcan sistemas de voto electrénico garantizardn la libre
formacion y expresion de la opinidn de los electores y electoras y, alli donde sea exigible, el
ejercicio personal del derecho de sufragio pasivo.

10. La informacidn e instrucciones de uso que se den a los electores a lo largo del proceso de
la votacion electrénica tendrd por objeto el evitar que éstos voten de manera precipitada o
irreflexiva.

11. Los votantes deberdn poder modificar el sentido de su voto en todo momento anterior a
la emision definitiva del mismo, asi como interrumpir el proceso de votacion. En ninguno de
estos dos supuestos quedardn grabadas esas tentativas de voto ni ninguna persona podrd
tener acceso a ellas.

12. El sistema de votacidon electrénica no permitird que ningin tipo de influencia o
manipulacién se ejerza sobre los electores durante la votacion.

13. El sistema de votacion electrénica facilitard al votante la posibilidad de participar en la
eleccion o referéndum sin tener que decantarse por ninguna de las opciones de voto. Por
ejemplo, contemplara la posibilidad

del voto en blanco.

14. El sistema de votacion electronica habra de indicar de manera clara al votante que su
voto ha sido emitido satisfactoriamente y que el pro- ceso de votacidon ha concluido.

15. El sistema de votacion electrénica habra de impedir que una vez se haya emitido un voto
éste pueda modificarse.

d. Sufragio secreto

16. Todo sistema de votacion electronica se disefiard de modo que todo cuanto pudiera
cuestionar el secreto del voto quede excluido de los diferentes estadios del proceso de la
votacion electrénica, y en particular del momento de la autentificacion del elector.

17. El sistema de votacion electrénica garantizard que los votos con- tenidos en la urna
electrénica y los votos que se escrutan son, y seguirdn siendo, anonimos y que no es posible
reconstruir el vinculo entre el voto emitido y el votante.

18. El sistema de votacion electronica se disefiard de modo que el nimero de votos que se
espere contener en una urna electronica no haga posible establecer un vinculo entre el
resultado y cada votante.

19. Se garantizara que la informacidn utilizada durante el proceso de votacion electrénica no
puede ser utilizada para romper el cardcter secreto del voto.

B. Garantias procedimentales a. Transparencia
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20. Los Estados miembros adoptardn paulatinamente las medidas necesarias que garanticen
que los electores comprenden y confian en el sistema de votacién electronica que esté en
vigor.

21. Se informara a la ciudadania acerca del funcionamiento del sistema de voto electronico
que se vaya a utilizar.

22. Se dard a los electores la oportunidad de practicar cualquier nuevo método de voto
electrénico antes de la emision del voto electrénico e in- dependientemente de éste.

23. Cualquier observador, dentro de lo permitido por la Ley, podrd presenciar y hacer
observaciones sobre la votacion electronica, incluido el momento del escrutinio.

b. Verificacién y control

24. Los componentes del sistema de votacidon electrénica se revelardn al menos a las
autoridades electorales competentes, de acuerdo con las necesidades que requieran las tareas
de verificacion y certificacion.

25. Con carécter previo a la introduccion de cualquier sistema de voto electronico, y, una vez
introducido, en los intervalos que se estimen oportunos, asi como tras cualquier
modificacion que se haga al sistema, un organismo independiente, designado por las
autoridades electorales, verificard que el sistema de voto electrénico funciona correctamente
y que todas las necesarias medidas de seguridad se han adoptado.

26. La realizacion de un recuento serd posible. Cualquier caracteristica del sistema de voto
electronico que pudiera influir en la exactitud de los resultados serd objeto de verificacion.

27. El sistema de voto electronico no podrd impedir la repeticion parcial o total de unas
elecciones o de un referéndum.

c. Fiabilidad y seguridad

28. Las autoridades del Estado miembro garantizaran la fiabilidad y seguridad del sistema de
voto electronico.

29. Se adoptaran todas las medidas posibles para evitar cualquier posibilidad de fraude o de
intrusiones no autorizadas que afecten al sistema durante todo el proceso de la votacion.

30. El sistema de voto electronico incluird medidas para preservar la disponibilidad de sus
servicios durante el proceso de votacion. En particular, el sistema deberd ser inmune a
disfunciones, “breakdowns” o ataques de denegacion de servicio.

31. Con carécter previo a la celebracion de cualquier eleccion o referéndum electronico, la
autoridad electoral competente deberd comprobar que el sistema de voto electrénico
funciona correctamente.

32. Unicamente las personas autorizadas por las autoridades electorales podran tener acceso
289



a la infraestructura central, a los servidores y a los datos electorales. Dichas autorizaciones
serdn objeto de una clara regulacion. Las tareas técnicas mds complejas se realizardn por
equipos integrados por al menos dos personas. La composicion de dichos equipos se
renovard periddicamente. En la medida de lo posible, estas actividades deberdn llevarse a
cabo fuera del periodo electoral.

33. Mientras la urna electrénica esté recibiendo votos, cualquier intervencidn autorizada que
afecte al sistema se hard por equipos de al menos dos personas, serd objeto de informe, y
podrd ser objeto de seguimiento por representantes de la autoridad electoral competente asi
como por cualquier observador electoral.

34. El sistema de voto electrénico preservard la disponibilidad y la integridad de los votos.
También preservard la confidencialidad de los votos y los mantendra sellados hasta el
momento del escrutinio. En el caso de que los votos se almacenen o transmitan fuera de
entornos controlados

(Ejemplo de entornos controlados son las mesas electorales) éstos habrdn de encriptarse.

35. Los votos emitidos y la informacién sobre los votantes deberdn permanecer sellados en
tanto dichos datos se conserven, de modo que sea posible establecer vinculos entre ellos. La
informacion sobre la autentificacion de los votantes debe separarse de la informacién sobre
la decision hecha por el elector al votar, en un momento predeterminado de la eleccion
electronica o referéndum electrénico.

2. Estandares procedimentales
A. Convocatoria

36. La normativa sobre elecciones electronicas o referéndum electronicos, contendra
calendarios de actuacién en los que se expondrd con claridad todas las etapas o pasos de la
eleccion o referéndum, tanto los previos como los posteriores a la celebracion de la eleccion
o referéndum.

37. El periodo durante el cual se puede emitir el voto electronico no podrd comenzar antes de
que se haya convocado la eleccion o referéndum. En el caso de que se fuese a utilizar el voto
electrénico a distancia, dicho periodo debera ser establecido y dado a conocer al electorado,
con suficiente antelacion respecto del inicio de la votacion.

38. Se informara cumplidamente a los votantes, con un generoso mar- gen de tiempo anterior
a la votacion, de manera sencilla y clara, acerca de como va a organizarse la votacion
electronica y de cudles serdn los pasos que tendrdn que dar para participar en la misma y
votar.

B. Votantes

39. Debera contarse con un censo electoral periédicamente actualiza- do. El elector podra
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comprobar, como minimo, la informacién que sobre si mismo consta en el censo electoral,
asf como podré interponer reclamaciones para corregir incorrecciones.

40. Se considerard la posibilidad de crear un censo electoral electrénico asi como la
posibilidad de introducir un mecanismo que permita la solicitud on line para inscribirse en el
censo y, en su caso, para solicitar votar utilizando el voto electrénico. Si para la
participacion en una votacion electrénica se requiere que el elector eleve una solicitud al
respecto o que cumpla cualquier otro requisito adicional, se considerard la introduccién de
un procedimiento electrénico y, a ser posible, interactivo, para el cumplimiento de dichos
requisitos.

41. En el caso de que se superpongan los periodos establecidos para la inscripciéon en el
censo electoral y para la votacidn, se adoptardn las medidas necesarias para una correcta
autentificacion de los votantes.

C. Candidaturas

42. Se considerard la posibilidad de introducir un sistema on line de presentacion de
candidaturas.

43. Toda lista de candidatos que se genere y distribuya electronicamente también debera
estar disponible para los electores por otros medios.

D. Emision del voto

44. Dado que las votaciones electronicas a distancia tienen lugar mientras los colegios
electorales estdn abiertos, se tendré especial cuidado en lograr que el sistema se disefie de tal
forma que impida que cualquier elector vote mas de una vez.

45. Las votaciones electrénicas a distancia pueden dar comienzo y/o finalizar en un
momento anterior a la apertura de los colegios electorales. Dichas votaciones electrénicas no
presenciales no pueden continuar tras el fin de la votacion en los colegios electorales.

46. Se adoptaran medidas para poner a disposicion de los electores toda la informacion
necesaria para ayudarles y orientarles acerca de los pasos a seguir a la hora de utilizar el
sistema de voto electronico que corresponda.

En el caso del voto electronico a distancia, dichas medidas también contemplaran la difusion
de la informacidn a través de diferentes medios de comunicacion de amplio alcance.

47. Todas las opciones de voto deberdn aparecer presentadas en igual- dad de condiciones en
el dispositivo fue se utilice para la emision del voto.

48. La papeleta electronica por la cual el voto se emite deberd estar exenta de cualquier
informacion relativa a las distintas opciones de voto que no sea la estrictamente necesaria
para poder emitir aquél. El sistema de votacion electronica impedird que puedan aparecer en
el dispositivo de votacion mensajes que pudieran influenciar la intencién de voto del elector.
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49. En el caso de que se permitiera el acceso a informacidn sobre las opciones de voto desde
el sitio creado especificamente para la votacidn electrénica, esta informacion deberia estar
presentada en igualdad de condiciones.

50. Antes de la emisidn del voto cuando se utiliza un sistema de voto electrénico a distancia,
se llamard la atencién del votante de manera ex- presa en el sentido de que la eleccion
electrénica o referéndum electrénico en el que estd a punto de votar de manera electrénica se
trata de una eleccion o referéndum real con validez legal. En el caso de que se tratara de una
prueba o experiencia piloto de votacion electrénica, se informaré a los votantes de que no
estan participando en una eleccion o referéndum con validez y, en el supuesto de que estas
pruebas se estén llevando a cabo coincidiendo con la celebraciéon de elecciones reales, al
mismo tiempo se les invitard a votar utilizando los sistemas de votacion que estén en vigor.

51. Todo sistema de voto electrénico a distancia no permitird que el votante obtenga un
comprobante del contenido del voto emitido.

52. En entornos controlados (N.T. mesas electorales), la informacién relativa a los votantes
habrad de desaparecer inmediatamente del dispositivo visual, auditivo o téctil que haya sido
utilizado por el elector para votar, una vez que éste haya emitido su voto.

Cuando en la mesa electoral se entregue al votante un comprobante, impreso en papel, de su
voto emitido electronicamente, aquél no podrd ni mostrarselo a nadie ni sacar dicho
comprobante fuera del lugar donde se ubique la mesa electoral.

E. Resultados

53. Hasta que no se proceda al cierre de la urna electronica, el sistema de votacidon
electronica no revelard el niimero de votos emitidos a favor de ninguna de las opciones de
voto. Esta informacién no se hard publica hasta que no finalice el periodo de votacion.

54. El sistema de votacion electrénica habrd de evitar que al procesar informacion, sobre los
votos, en subgrupos integrados por un limitado nimero de votos se pudiera desvelar el
sentido del voto de los votantes.

55. Cualquier decodificacidon necesaria para el escrutinio de los votos habra de hacerse tan
pronto como sea posible una vez que finalice el periodo de votacion.

56. En el momento del escrutinio podran participar los representantes de la autoridad
electoral competente y podra haber presencia de observadores.

57. Se dejara constancia de todo lo ocurrido en el proceso de escrutinio de los votos
electrénicos en una relacion en la que habrd de constar toda la informacion relativa al inicio
y fin del escrutinio, asi como a las personas que intervinieron en el mismo.

58. En el caso de que se produjera cualquier irregularidad que afectase a la integridad de
algunos votos, éstos deberdn registrarse haciéndose referencia a su cardcter de votos cuya
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integridad se ha visto vulnerada
F. Auditoria
59. El sistema de voto electronico podra ser objeto de auditorias.

60. Las conclusiones que se desprendan del proceso de auditoria se aplicardn en las
elecciones y referéndum que se celebren con posterioridad.

3. Estandares técnicos

El disefio de todo sistema de votacion electronica debe basarse en un comprensivo andlisis
de los riesgos que conlleva la efectiva y exitosa realizacion de unas elecciones o de un
referéndum en concreto. El sistema de votacién electrénica incluird las garantias que,
basadas en el andlisis de riesgos antes citado, se consideren apropiadas para superar los
riesgos que eventualmente se hayan identificado. Los fallos o la degradacién del servicio
deberdan mantenerse dentro de unos limites predefinidos.

A. Accesibilidad

61. Se adoptardn medidas para garantizar el acceso de todos los votantes al software y a los
servicios que se utilicen y, en su caso, se proveera el acceso a sistemas de voto alternativos.

62. Los usuarios deberdn ser tenidos en cuenta a la hora de disefar los sistemas de votacién
electrénica, en concreto con el fin de que ayuden a identificar el grado de facilidad de uso y
las limitaciones del sistema en todas y cada una de las etapas principales en el desarrollo del
proceso.

63. Se suministrard a los usuarios, cuando sea necesario y posible, medios adicionales, como
pueden ser, entre otros, interfaces especiales o asistencia técnica. Los medios que se pongan
a disposicion de los electo- res habran de respetar tanto como sea posible los principios
establecidos por la Web Accessibility Initiative (WAI).

64. Cuando se desarrollen nuevos productos se deberd considerar si éstos son compatibles
con los ya existentes, incluidos aquéllos que utilizasen tecnologia para asistir a personas con
discapacidades.

65. La presentacion de las opciones de voto habra de optimizarse para el votante.
B. Interoperabilidad

66. Se utilizardn estandares abiertos con el fin de garantizar la interoperabilidad entre los
diversos elementos, componentes o servicios técnicos que, utilizados en un sistema de
votacion electrénica, posiblemente deriven de fuentes distintas.

67. En el momento presente, el estdndar abierto denominado Election Mark-up Language
(EML) garantiza dicha interoperabilidad. El lenguaje EML se utilizard siempre que sea
posible en las aplicaciones que se utilicen con motivo de la celebracion de elecciones o
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referéndums electréonicos.

Correspondera a los Estados Miembros el decidir en qué momento adoptarédn la utilizacion
del lenguaje EML. El estindar EML, vigente en el momento de la adopcién de esta
Recomendacidn, asi como la documentacion informativa sobre el mismo, estdn disponibles
en la pagina web del Consejo de Europa.

68. En aquellos casos en los que entren en juego exigencias especificas sobre datos
electorales —en el caso de elecciones o de referéndums—, habra de habilitarse un
procedimiento para la ubicacion de esos datos de manera que dichas exigencias se vean
debidamente cubiertas. El disefio de ese procedimiento permitird la ampliacién o la
reduccion de la informacidn/datos que se provea, pero dicha informacidén seguird siendo
compatible con la version genérica del EML. El procedimiento que se recomienda es el que
consiste en utilizar lenguajes schema y pattern.

C. Sistemas operativos (para la infraestructura central y los clientes en lugares controlados)

69. Las Autoridades Electorales competentes haran publico el listado oficial del software
utilizado en las elecciones o referéndums electronicos. Los Estados Miembros podrdn
excluir de este listado, por razones de seguridad, el software de proteccion de datos. Como
minimo, en ese listado oficial se incluird el software utilizado; las versiones; su fecha de
instalacién; y una breve descripcion del mismo. Se regulard un procedimiento que permita la
instalacion periddica de versiones actualizadas, y parches, del software de alta proteccion.
En cualquier momento deberd ser posible la revision del estado de proteccion del
equipamiento del sistema de votacion electrénica.

70. Los responsables del funcionamiento del sistema deberan disefiar un procedimiento a
seguir en caso de emergencias. Todo sistema de emergencia deberd atenerse a los mismos
estdndares y requisitos que el sistema original.

71. Con el fin de garantizar que el proceso de votacion se desarrolla sin problemas, serd
preciso que se habiliten, y que estén permanente- mente disponibles, los correspondientes
mecanismos de apoyo o backup. El personal a cargo del proceso de votacion debera estar
preparado para intervenir con rapidez siguiendo el procedimiento disefiado por las
autoridades electorales competentes.

72. Los responsables de los equipos deberdn seguir unos procedimientos que garanticen que
durante el periodo de votacidn, el equipo de votacion y el uso del mismo cumplen todos los
requisitos. Regularmente se proveerd a los servicios de backup (copia de seguridad) con
protocolos de seguimiento (monitoring protocols).

73. Con caracter previo a toda eleccion o referéndum, los equipos deberdn ser revisados y
deberdn ser aprobados de acuerdo con el protocolo/ normas redactadas por las autoridades
competentes en materia electoral.

Se comprobardn los equipos para poder asegurar que cumplen las especificaciones
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requeridas. Los resultados de tal comprobacion se remitirdn a las autoridades electorales
competentes.

74. Toda operacion de cardcter técnico habrd de seguir un determinado procedimiento de
control de modificaciones. Deberd comunicarse cualquier modificacidn sustancial que afecte
a los equipos clave.

75. El equipamiento clave en unas elecciones o en un referéndum electrénico debera
ubicarse en un lugar seguro, y dicho lugar, a lo largo del periodo electoral, o del referéndum,
deberd ser protegido de cualquier interferencia, venga ésta de donde venga y sea esta
realizada por quien sea. Durante el periodo electoral, o del referéndum, debera aplicarse un
plan de recuperaciéon frente a desastres que provocaran pérdidas materiales. A mayor
abundamiento, cualquier dato retenido tras el periodo electoral, o del referéndum, debera
guardarse de manera segura.

76. En el supuesto de que se produzcan incidentes que pudieran amenazar la integridad del
sistema, los responsables de operar con los equipos informardn de manera inmediata a las
autoridades electorales competentes, la cuales seguirdn los pasos que sean necesarios para
mitigar los efectos del incidente en cuestion. Con cardcter previo, las autoridades electorales
especificardn el nivel de gravedad de los incidentes a partir del cual se deberd informar de
los mismos.

D. Seguridad. Requisitos generales (referidos a las fases previas a la emision del voto; a la
votacion en si, y a los estadios posteriores a la votacion)

77. Se adoptardn medidas técnicas, y de organizacion, con el fin de asegurar que en el caso
de breakdown (caida del sistema), o si se produce un fallo que afectase al sistema de
votacion electrénica, no sea posible la pérdida definitiva de datos.

78. El sistema de votacion electrénica protegerd la privacidad de los individuos. Se
mantendrd también la confidencialidad de los registros de votantes que estén guardados en, o
que hayan sido comunicados a través del sistema de votacion electronica.

79. El sistema de votacion electronica se someterd regularmente a chequeos para garantizar
que sus componentes funcionan de acuerdo con sus especificaciones técnicas y que sus
servicios estin disponibles.

80. El sistema de votacidn electronica restringird el nivel de acceso a sus servicios
dependiendo de la identidad del usuario o de las funciones atribuidas a determinados tipos de
usuarios. SOlo se dara acceso a los servicios expresamente asignados a ese usuario concreto
0 a esa clase de usuario. Antes de poder acometer cualquier operacion se requiere que se
haga efectiva la autenticacion del usuario.

81. El sistema de votacion electronica protegerd los datos utilizados para la autenticacion de
manera que las entidades sin autorizacion no puedan utilizar fraudulentamente, interceptar,
modificar o apercibirse de los datos relativos a la autenticacion, o de parte de ellos. En el
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supuesto de votacién en medios no controlados (v. gr. votacion no presencial) se recomienda
la utilizacién de mecanismos de encriptacion para la autenticacion.

82. Se garantizard el proceso de identificacién de votantes y candidatos de tal modo que
puedan diferenciarse inequivocamente de otras personas (identificacién tnica o singular).

83. Los sistemas de votacion electronica generardn datos fiables y suficientes para que se
pueda llevar a cabo una observacion electoral. Deberd poder determinarse de manera fiable
el momento en el que el evento que genere dichos datos sea susceptible de ser observado.
Deberd mantenerse la autenticidad, disponibilidad e integridad de los datos.

84. El sistema de votacion electronica mantendrd fuentes temporales sincronizadas que han
de ser fiables. La fuente temporal serd lo suficientemente exacta como para mantener la
constancia del paso del tiempo —Ilas marcas temporales son necesarias para los procesos de
auditoria y para los datos susceptibles de ser observados— asi como para mantener el
control temporal aplicable a los limites establecidos para el registro electoral, la presentacion
de candidatos, la votacion o el escrutinio.

85. Las autoridades electorales son responsables de que estos requisitos de seguridad, que
seran supervisados por organismos independientes, se cumplan.

E. Requisitos en las etapas previas a la emision del voto (y requisitos predicables de los
datos generados en la etapa de emision del voto)

86. La autenticidad, disponibilidad e integridad de las listas del Censo Electoral y de las
candidaturas habrd de ser mantenida. La fuente que genera los datos serd autentificada. Se
tendran en cuenta las previsiones relativas a la proteccion de datos.

87. El hecho de que la presentacion de candidaturas y, en caso de que asi se requiera, la
proclamacién de candidaturas, se haya producido dentro de los plazos establecidos, debera
ser verificable.

88. Asimismo, también deberd ser verificable, se podré averiguar si el registro de votantes se
ha producido dentro de los plazos establecidos.

F. Requisitos en el momento de la emision del voto (y requisitos predicables de los datos
generados en las etapas posteriores a la emisién del voto)

89. Se salvaguardara la integridad de los datos transmitidos provenientes de la etapa previa a
la etapa de emision del voto (v. gr. listas del censo y candidaturas). Se llevard a cabo un
proceso de autentificacion del origen de los datos.

90. El sistema habra de poner a disposicion del elector una papeleta oficial auténtica. En el
caso del voto electronico a distancia/no presencial, el elector habrd de ser informado acerca
de qué pasos ha de seguir para verificar que se ha establecido una conexién con el servidor
oficial y que se halla ante una papeleta oficial auténtica.
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91. Ha de poder verificarse el hecho de que el voto se haya emitido dentro del limite de
tiempo permitido.

92. Se adoptardn las medidas oportunas para garantizar que el sistema utilizado por los
votantes para emitir el voto esté protegido frente a cualquier interferencia externa que
pudiera modificar el voto.

93. Una vez que el voto haya sido emitido, habrd de destruirse toda informacion residual que
deje ver la preferencia del elector o el voto de éste. En el caso del voto electrénico a
distancia / no presencial, se comunicard al votante como ha de eliminar esa informacién
residual, cuando esto sea posible, del equipo desde el que haya emitido el voto.

94. Todo sistema de votacién electronica, en un primer momento, garantizard que el elector
que intenta votar tiene derecho de sufragio activo. En su caso, el sistema de votacion
electronica autentificard al elector y garantizard que solo se emitird, y se guardard en la urna
electronica, el nimero de votos que cada elector pueda emitir.

95. Todo sistema de votacion electrénica garantizard que la elecciéon del votante esté
reflejada en el voto emitido y que los votos sellados sean guardados en la urna electrénica.

96. Tras el fin del periodo de votacion electrénica, ningin elector estard autorizado para
entrar en el sistema de votacion electronica. Esto no obstante, se aceptard la entrada de votos
electrénicos en la urna electronica durante el tiempo suficiente tras el fin de ese periodo de
modo con el fin de cubrir el supuesto de que se hubieran producido retrasos en la
transmision de datos a través del canal de recepcion de datos electrénicos.

G. Requisitos en las etapas posteriores a la emision del voto

97. Se salvaguardard la integridad de los datos transmitidos provenientes de la etapa de
emision del voto. Se llevard a cabo un proceso de autentificacion del origen de los datos.

98. En el proceso seguido para contar los votos emitidos, éstos se contardn de manera exacta.
El escrutinio de los votos podrd ser reproducido. 99. El sistema de votacion electronica
mantendrd, durante el tiempo que se estime oportuno, la disponibilidad y la integridad de la
urna electronica asi como el resultado del escrutinio.

H. Auditoria
a. Generalidades

100. Se disenard y pondrda en marcha un sistema de auditoria como parte integrante del
sistema de votacion electronica. Sistemas de auditoria estaran presentes en distintos niveles
del sistema: 16gico, aplicacidn, y técnico.

101. EI sistema de auditoria integral de un sistema de votacion electronica incluird
grabaciones, proveerd mecanismos de monitoreo y de verificacion. Los sistemas de auditoria
que cuenten con las caracteristicas citadas en las Secciones II-V, ver a continuacidn,
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deberdn, por tanto, utilizarse para cumplir los requisitos puestos de manifiesto.
b. Grabacion

102. El sistema de auditorfa ha de ser abierto, exhaustivo y pondrd de manifiesto cualquier
variable a tener en cuenta, cualquier amenaza en potencia.

103. Un sistema de auditoria ha de grabar tiempos, eventos y acciones, entre ellos:

a) toda la informacidn relativa a la votacion, incluyéndose aqui el nimero de electores, el
nimero de votos emitidos, el nimero de votos nulo, el escrutinio y la repeticion de
escrutinios.

b) cualquier ataque infligido al sistema de votacidn electrénica y a su infraestructura de
transmision de datos.

c¢) los fallos del sistema, el mal funcionamiento del mismo y otros eventos que hubieran
puesto en peligro el sistema.

c¢. Seguimiento (monitoreo)

104. El sistema de auditoria permitird supervisar las elecciones o el referéndum y verificar
que los resultados y los procedimientos respetan las previsiones legales en vigor.

105. No se revelara la informacion que resulte de la auditoria a personas no autorizadas.
106. El sistema de auditoria salvaguardard el anonimato de los votantes en todo momento.
d. Verificaciéon

107. El sistema de auditoria permitird el cruce de datos para compro- bar y verificar el
correcto funcionamiento del sistema de votacion electrénica y la exactitud de los resultados,
detectando el fraude electoral y probando que todos los votos escrutados eran auténticos y
que todos los votos emitidos fueron contados.

108. El sistema de auditoria permitird verificar que unas elecciones o un referéndum
electronicos has cumplido la normativa en vigor, con el fin de verificar que los resultados
reflejan de manera exacta el nimero de votos emitidos.

e. Otros

109. Todo sistema de auditoria deberd estar protegido contra los ataques que puedan
corromper, alterar o generar la pérdida de los registros hechos por el sistema de auditorfa.

110. Los Estados miembros adoptardn las medidas adecuadas para garantizar la
confidencialidad de toda informacion obtenida por cualquier persona durante el desarrollo de
las funciones propias de la auditoria.
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I. Certificacién

111. Los Estados Miembros iniciardn procesos de certificacién que permitan a cualquier
componente/elemento de tecnologia de la informacién o la comunicacion ser puesto a prueba
para lograr el certificado de cumplimiento de los requisitos técnicos descritos en esta
Recomendacién.

112. Con el fin de promover la cooperacion internacional y evitar la duplicacion del trabajo,
los Estados Miembros tomardn en consideracion si sus respectivas agencias suscribirdn, en
caso de que no lo hayan hecho todavia, alguno de los principales acuerdos de
reconocimiento mutuo como, por ejemplo, el acuerdo Europeo sobre Cooperacion para
Acreditacion, el acuerdo de Cooperacion para la Acreditacidon Internacional de Laboratorios,
y el Foro para la Acreditacion Internacional, asi como cualquier otra organizacion de esta
naturaleza.
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