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Introduccion

Cuando en 2003, con motivo de las elecciones locales en el Distrito Federal, el Instituto
Electoral del Distrito Federal (IEDF) desarrollé una prueba piloto con urnas electrénicas, a
fin de medir la aceptacion o el rechazo de esta innovacién por parte de los ciudadanos
ante, el asunto del papel que ha jugado la tecnologia en los procesos electorales cobré
importancia para la realizacién de esta investigacion.

Mi propdsito fue averiguar qué impacto tendria el voto electronico en la relaciéon entre
la institucion electoral y los ciudadanos, en el contexto de los procesos electorales. Para
resolver la incognita, ubiqué la relacion ciudadano-institucién electoral desde un enfoque
tedrico que me permitid focalizar en la confianza la tension de este tipo de interaccion.
Y es que la confianza es un elemento indispensable para el funcionamiento adecuado de
una institucion; su existencia deviene de un proceso complejo de construcciéon social. En
esencia, la confianza es la expectativa de caracter positivo que, elaborada por un actor
en el presente, se deposita sobre la accion y los intereses del otro, como una apuesta por
el resultado futuro de la interaccién. Esta definicion supone que existe interdependencia
entre los involucrados, la cual puede volverse fragil o incluso romperse, cuando alguno de
los dos traiciona la confianza del otro, o bien, cuando en el escenario habitual del inter-
cambio se plantean cambios o se introducen ingredientes desconocidos para alguna de las
partes. De ahi que mi trabajo se ocupe de revisar en qué medida la incorporacién de la
tecnologia del voto electrénico contribuye a la existencia de confianza o, por el contrario,
es capaz de despertar la desconfianza.

Para averiguarlo, hice uso de dos instrumentos estadisticos aplicados por el IEDF, el pri-
mero fue un cuestionario levantado de manera casuistica el dia de la prueba piloto; el
segundo fue una entrevista realizada de forma aleatoria con los participantes en la misma
prueba.

Por otro lado, en la busqueda de antecedentes en el uso de tecnologia dentro de los
procesos electorales, fue necesario analizar la dindmica que tuvieron los avances tecnoloé-
gicos incorporados con el nacimiento del Instituto Federal Electoral (IFE), para la construc-
cion de nuevos instrumentos electorales.

El proceso que llevé al IFE a contar con nuevos instrumentos electorales contribuy6 a la
construccion de confianza en la organizacion de los comicios, por parte de los ciudadanos
y los partidos politicos, y a la desarticulacion de nucleos concretos en los que se asentaban
préacticas fraudulentas.

El fraude electoral como una fuente de desconfianza fue caracteristica de un periodo
en el que las elecciones devinieron en terreno de conflictos politicos. En este sentido, re-
montar las viejas practicas requirié recorrer un trayecto largo y complejo en la historia de
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nuestro pais, con la incorporacion tecnolégica como coadyuvante en la construcciéon de
confianza de la institucion electoral.

Sabido es que la transicion politica prolongada en México tomd cuerpo fundamentalmente
a través de la reforma del sistema electoral. En la medida en que los partidos politicos se
vieron frenados en el acceso al poder por los fraudes electorales perpetrados por el Par-
tido Revolucionario Institucional (PRI), la desconfianza en la organizaciéon de los comicios
se acrecentd. La presion de los partidos de oposicion por modificar las condiciones de
competencia en la arena electoral produjo una serie de cambios que dotaron a la transmi-
sién de poderes de un entramado institucional que paulatinamente modificé el comporta-
miento de los actores politicos. Surgieron ademas una institucion auténoma como el IFE,
encargada de la organizacion de las elecciones, y tribunales electorales que poco a poco
conquistaron su autonomia, mejorando la resolucién de impugnaciones de los partidos.

Cuando el IFE disef6 programas para crear los nuevos instrumentos electorales, se pen-
s6 en la tecnologia como una herramienta que suministraria certeza y eficiencia. El padrén
electoral, la credencial para votar con fotografia, la distritacion electoral y la produccion de
materiales electorales como actas y boletas se vieron acompafiados por el uso de tecnolo-
gia'y por una dinamica de participacion de los actores politicos, que estuvieron presentes,
a través de comisiones de vigilancia y grupos técnicos especializados, en cada una de las
etapas de los diferentes trabajos que implicé su realizacion.

En la primera parte de este trabajo me ocupo de observar cémo el fraude electoral pro-
voco, en determinado momento, conflictos politicos y desconfianza en el tema electoral.
En la segunda parte, analizo la desarticulaciéon de la desconfianza que propiciaron las dis-
tintas reformas electorales de los afios noventa, resaltando el papel de la tecnologia en el
proceso de construccion de confianza institucional. En la tercera parte de la investigacion
abordo la cuestion de como la confianza acumulada por los procesos electorales organi-
zados por el IFE dio lugar al nacimiento de instituciones electorales en otras entidades del
pais, entre ellas el IEDF.

En el también prolongado transito de las elecciones en el Distrito Federal, la trayecto-
ria del IEDF arrojo experiencias diferenciadas en cada proceso. Lo vivido por la institucion
electoral tuvo como consecuencia que se iniciaran cambios orientados a la modernizacion
de los procesos electorales.

Dentro de estos cambios se encuentra la intencién de sustituir el sistema de votacién
actual, con las conocidas boletas de papel, urnas transparentes y, en general, material
electoral rudimentario, por el voto electrénico, incorporado con urnas electrénicas que
poseen la mas alta tecnologia. Las urnas electrénicas presumen mayor efectividad, efi-
ciencia y celeridad en el conocimiento de los resultados electorales; sin embargo, estas
bondades pueden ponerse en tela de juicio a la luz de algunas experiencias de utilizacion,
en el plano mundial, del voto electrénico, tanto de manera experimental como de forma
definitiva.

A las experiencias en otras latitudes corresponde la cuarta parte de este trabajo, en la
gue presento un analisis, tanto de los ejercicios experimentales de Espafa y Argentina,
como del voto electrénico ya integrado al sistema electoral, en Brasil y Venezuela. Cada
uno de los procesos de implementacion que se abordan deja al descubierto una serie de
rasgos, tanto positivos como negativos, que facilitaron la construcciéon de algunos mode-
los de implementacion del voto electronico y su comparacion, en ciertos aspectos, con la
experiencia del IEDF en la capital.



Introduccion

La quinta y Ultima parte de la investigaciéon se centra en el proceso estratégico de im-
plementacién que ha llevado a cabo el IEDF desde hace cuatro afos, poniendo un acento
especial en los resultados de la prueba piloto, en términos de la evaluacién de la confianza
de los ciudadanos respecto del uso de una nueva tecnologia para votar. Asimismo, se
observan los cursos de accién previstos por el Instituto, en cuanto a su alcance para com-
pletar la meta, siempre en relacién con la participacion de otros actores, como los partidos
politicos y las universidades.

Derivado de la revision, tanto de la experiencia de la capital como de otras partes del
mundo, fue posible distinguir los nuevos problemas que trae el voto electrénico, asi como
sus beneficios. En este sentido, la escasa literatura sobre el tema parece atender fundamen-
talmente a preocupaciones de caracter técnico y, a veces —aunque en menor medida-, de
caracter juridico, es decir, estan centradas en las caracteristicas que debe tener la tecnologia
para brindar la sequridad de que el voto ciudadano sea respetado y no pueda, en ninguna
circunstancia, ser alterado. Sin embargo, se deja a un lado una cuestion central: averiguar si
esta tecnologia contribuye, mas alla de su eficiencia, a fortalecer la confianza en los procesos
electorales.

Solo es posible saber esto si se incorpora al analisis de la tecnologia la participacion de
diferentes actores, empresas, instituciones electorales, partidos politicos, universidades,
organizaciones sociales y ciudadanos, para definir asi el tipo de accion colectiva que se
crea o no, y los resultados que es capaz de producir.

Por lo tanto, mi perspectiva no soélo integra especificaciones técnicas que implican una
serie de garantias para que el acto de votar y el voto mismo no sean vulnerables cuando se
utilizan urnas electrénicas, sino que las articula con los mecanismos de participacion que
han tenido partidos politicos, ciudadanos, centros de investigacion y organizaciones socia-
les, dentro del contexto politico en el que se desarrollan los procesos de implementacién.

De tal suerte que el horizonte que se investiga es mas completo y permite observar con
claridad que la confianza en el voto electrénico no se reduce a una dimension tecnolégica,
ni a las habilidades técnicas de las organizaciones electorales, sino mas bien es contingen-
te al tipo de légica de la acciéon colectiva que se emprenda entre los involucrados en el
proceso. Aqui los acuerdos politicos, la experiencia electoral, el conocimiento derivado de
ésta, y las nuevas interacciones crean tejidos en los que es posible visualizar tensiones deri-
vadas, tanto de la intensidad de estas relaciones, como del grado de inclusién o exclusién
de los actores participantes.

El tipo de accidon colectiva que, en torno a los avances tecnoldgicos del voto, se cree
entre los diferentes actores serd determinante para que un proceso de implementacion no
solamente concluya o se retrase, sino para que contribuya a la cooperacion, es decir, que
sea capaz de construir confianza, tanto en la institucion electoral encargada de organizar
las elecciones con el voto electrénico, como entre los participantes.

Asf, pues, mi preocupacion fundamental en este trabajo atiende al fenémeno de la
confianza con relacién a la tecnologia, a las distintas formas en las que aquélla se crea, a
las bondades que supone, suscritas siempre en el contexto de la importancia de los siste-
mas electorales y de la organizacién de las elecciones.

El voto electronico no representa un problema de forma, sino de fondo, no es una
cuestion simple de cambiar la modalidad con que se vota, sino, mas bien, implica la posi-
bilidad de gue su incorporacién marque una tendencia a modificar el comportamiento de
los actores politicos. Se trata de un cambio inductivo que, a partir de una unidad adminis-
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trativa de informatica, es capaz de producir cambios parciales en el resto de la institucion,
es decir, en las reglas de operacién, en los mecanismos de control, en los recursos juridicos a
los que tanto partidos como ciudadanos tienen acceso. No es un cambio menor, se trata de
una herramienta cuya utilizacién se orienta a hacer mas eficientes los procesos electorales,
y que, en esa medida, requiere acuerdos politicos, reformas a la legislaciéon electoral y me-
canismos de participacion para los diferentes actores que logren hacer de su incorporaciéon
y USO Un proceso transparente y confiable.

De ahi que el cambio del sistema de votacion —que arranca con la intervencién in-
tencional y deliberada por parte del IEDF, como agente dotado de intencion en busca de
un objetivo especifico— deba considerar todos y cada uno de los elementos esbozados
arriba.

Finalmente, toca el turno a los agradecimientos, siempre importantes en la empresa
gue acompafa todo proceso de investigacion. Aqui debo reconocer el estimulo del Con-
sejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt), institucion que me brindd durante dos
anos la beca por la que pude cursar mis estudios de maestria. Asimismo, en el plano aca-
démico quiero agradecer a mis amigas y compaferas Magda Aguilar y Natalia D’Angelo,
con quienes comparti algunos seminarios de cuyas discusiones me nutri para mejorar el
trabajo; agradezco no sélo su solidaridad, sino el tan oportuno suministro de informacién,
libros y documentos que me fueron de gran utilidad.

En mi transito por el posgrado tuve la gufa de la doctora Cristina Puga Espinosa, en
cuyos seminarios de investigacion pude aclarar algunos conceptos y categorias de analisis.
Le agradezco sobre todo la lectura critica de los distintos proyectos, ensayos y borradores
previos a esta version.

Quiero también dar las gracias de manera muy especial a la doctora Jacqueline Pes-
chard Mariscal, quien aceptd ser mi tutora y me orienté cuando el tema por si mismo
resultaba arido a la investigacién. Sin sus observaciones y direcciéon no hubiera sido posible
concluir la tesis, aunque debo aclarar que la responsabilidad del contenido es sélo mia.



1. Historia de la desconfianza en
los procesos electorales en México

1.1 EL FRAUDE ELECTORAL COMO FUENTE DE DESCONFIANZA

La desconfianza es un concepto que alude a un tipo de relacién entre dos o mas actores
cuya interaccion genera expectativas negativas respecto de los resultados y las acciones de
los otros. Cabe advertir que la desconfianza surge a partir de que un actor defrauda me-
diante sus acciones la confianza del otro, es decir, que las apuestas positivas hechas sobre el
resultado de la interaccion son traicionadas por alguno de ellos, dejando como consecuencia
una mala reputacién del encuentro. La probabilidad de que la interaccion se repita hace
que el actor defraudado acuda a la experiencia previa para elaborar sus expectativas, las que
generalmente se realizan con mucha cautela y son caracterizadas como negativas y de muy
bajo perfil. Es, por lo tanto, la repeticion de los encuentros defraudados lo que determinara
la desconfianza, tanto respecto del otro actor como del proceso de interaccion.

Ahora bien, el asunto del fraude electoral como fuente de la desconfianza de partidos
politicos y ciudadanos en lo relativo a la organizacién electoral debe distinguir los factores
gue contribuyeron a su surgimiento, asi como el contexto juridico politico en el cual se
desarrollé.

1.2 LAS ELECCIONES Y SU ORGANIZACION ANTES DE LA APARICION
DE CONFLICTOS POSELECTORALES POR FRAUDE: EL CONTROL DE
LOS COMICIOS EN LA EPOCA DEL PRI HEGEMONICO

El periodo que antecedié al nacimiento de los conflictos electorales por fraude se ubica
antes de 1977 y se caracteriza como un tiempo en el que el asunto electoral tenfa una
percepcion aceptable para los ciudadanos, no era cuestionado ni en sus formas ni en su
organizacion, tiempo también del Partido Revolucionario Institucional (PRI) hegemdnico.
Los comicios, aunque organizados periddicamente, tenfan una relevancia simbdlica, se
asemejaban mas a la realizacién de un ritual para la reafirmacion politica del partido que
a una competencia electoral con distintas opciones para los electores.

Asi, en la renovacion y transmision de poderes, el papel del sufragio se acotaba a
procesos plebiscitarios en los que los ciudadanos expresaban el nivel de conformidad o
desacuerdo con el régimen, pero no su cambio a partir de la voluntad popular mayori-
taria. Las elecciones, como ya se ha dicho, eran un ritual mediante el cual el partido en
el gobierno perpetuaba su poder, proyectando la falsa imagen de un sistema politico
democratico.
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La elite posrevolucionaria se preocup¢ de que, tanto interna como externamente, no se
lo considerara un régimen totalitario de partido unico, por lo que era importante mantener
la imagen de una democracia liberal, donde el pluralismo es un aspecto fundamental.’

En este periodo, la baja intensidad de las competencias electorales y la poca importan-
cia que los ciudadanos concedian al tema serian dos de las caracteristicas mas impor-
tantes. Como lo explica Silvia Gémez Tagle, en elecciones poco competidas, la alquimia
sirve para dar apariencia de que la participacién ciudadana es mas elevada con el fin de
fortalecer la imagen del dominante PRI.2

Por otro lado, la primera estructura de la organizacion electoral que caracterizé a la
época del PRI hegemonico facilité al partido el control de los procesos electorales en el am-
bito local; asi, por ejemplo, como lo explica Arturo Nufiez,3 hasta 1945 se encomendaba
el proceso y los comicios a los niveles municipales, haciéndolos presa facil de los intereses
caciquiles y de grupos locales.

Correspondia al propio ayuntamiento realizar las siguientes actividades: elaborar los pa-
drones, distribuir las boletas (cada partido mandaba imprimir las suyas) y establecer dénde
debian instalarse las casillas; no era desusado que en éstas hubiese boletas de un solo parti-
do, por supuesto, del que controlaba el ayuntamiento.4

Fue en 1946, con la Ley Electoral Federal, cuando se crearon las instancias que centraliza-
rian la organizacion de las elecciones, distribuyendo las respectivas competencias y atribu-
ciones en los ambitos local y distrital; de este modo, nacié la Comision de Vigilancia Electoral
(CVE), institucion cuyo disefo albergaria mas restricciones que incentivos para los partidos
politicos distintos y regularmente opuestos al PRI. Muestra de ello fue el dificil acceso de los
partidos al reconocimiento legal, accién que se mantenia fuera de las atribuciones de la CVE,
pues era la Secretaria de Gobernacion la instancia encargada de otorgar los registros.

Asi, por ejemplo, en el contexto histérico del sistema de partido hegemonico, con la ex-
cusa de otorgar el derecho de sufragio a la mujer, en 1954 se aumenté drasticamente el
requisito cuantitativo para el registro de los partidos, de 30 mil afiliados que establecié la ley
de 1946 a 75 mil.>

Por otro lado, la representacién mayoritaria del PRI ante la CVE desechaba cualquier posi-
bilidad de influencia de otra fuerza politica en las decisiones de la institucion; puesto que su
composiciéon consideraba dos comisionados del Poder Ejecutivo —el secretario de Goberna-
cion y otro miembro del gabinete—, dos del Poder Legislativo —un senador y un diputado-,
y dos representantes de los partidos politicos nacionales con mayor relevancia; contaba
también con un secretario, que era el notario méas antiguo de la Ciudad de México.6

Se advierte como el riesgo que representaba la existencia de alternativas politicas para
el electorado se tradujo en una serie de impedimentos a la participacion de otros partidos
por la via de las normas formales; asi, por ejemplo, la Ley Federal Electoral de 1946 limi-
taba a dos el numero de partidos representados en la CVE.

El nacimiento de esta institucion electoral sentarfa las bases del modelo institucional
centralizador y controlador de los comicios, que en las siguientes instituciones electorales
serfa un insumo de mucha utilidad para enfrentar la competencia politica en la arena
electoral, pues la misma centralidad en el manejo de distintos instrumentos electorales le
permitiria al PRI su manipulacion para sacar ventaja a sus adversarios.
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1.3 LA IMPORTANCIA DE LA REFORMA ELECTORAL DE 1977,
LA COMPETENCIA ELECTORAL Y SU RELACION CON EL FRAUDE

A partir de la aparicion de nuevas opciones politicas y de la competencia electoral, las
elecciones devinieron terreno de conflicto politico. La organizacién electoral y las practicas
del partido hegemdnico comenzaron a ser cuestionadas, y la relacion entre las distintas
opciones politicas se trasladé a escenarios de interdependencia, pues la legitimidad de los
gobiernos electos no dependeria sélo del respaldo del PRI, sino del reconocimiento de su
victoria por parte de otros partidos politicos. Este periodo de liberalizacién corresponde,
segun la definicién de Huntington,

a la apertura parcial de un sistema autoritario [...] a través de unas elecciones libremente com-
petitivas. Liberalizar un régimen autoritario puede consistir en [...] abrir algunas instancias para
el debate publico, atenuar la censura, permitir elecciones para puestos que tienen escaso poder,
permitir alguna expresion de la sociedad civil y dar otros pasos en direccién a la democracia, sin
someter a los que toman las decisiones principales a la prueba de las elecciones.”

El inicio de la liberalizacién, que abarca de 1977 a 1986, es la etapa en la que se relajo
el control gubernamental sobre el ingreso de los partidos a la escena electoral, relajamien-
to contrapunteado por la legislacion electoral de 1986, la cual surgid como reaccion del
gobierno frente a los signos amenazantes para su control sobre las urnas.8

En la medida en que aparecieron nuevos partidos politicos, o bien que a los antes pros-
critos partidos de izquierda como el Partido Socialista de los Trabajadores (PST) y el Partido
Comunista (PC) se les permitié participar por la via institucional, lograndose inclusive que
algunos de los sectores radicales de este Ultimo abandonaran no sélo la clandestinidad
sino la movilizacion armada para acceder al poder, se gestd también una masa critica que
cuestiond la organizacion de las elecciones y sus resultados, derivando esto en conflictos
poselectorales.

Fue entonces cuando los fraudes electorales aparecieron en la relacién de competencia
electoral entre el PRIy los partidos politicos, y de este modo se levanté la sospecha y la
desconfianza no solo en el gobierno, sino en la institucién encargada de la organizacion
de las elecciones.

Cuando la competencia politico electoral se abrié para otros partidos, abandonando su
caracter ritual, el asunto de cdmo ganar elecciones ocup6 un tema central para el PRI; ahi
apareci6 el fraude como una alternativa viable. En ese sentido, al volverse mas competi-
dos los comicios, el fraude pasé a ser un mecanismo para que el partido oficial ganara las
elecciones y ya no soélo para reforzar la imagen de legitimidad.®

Entonces, la competencia electoral, el fraude y el conflicto politico son factores que ex-
plican la dinamica con la que aparecio la desconfianza respecto de la institucion electoral.
La repeticién de escenarios electorales altamente cuestionados por los partidos politicos
de oposicion, dibujoé un contexto del acceso al poder donde privaron relaciones politicas
desiguales, lo mismo que préacticas que corrompieron la voluntad de los ciudadanos, e
instituciones parciales que no sélo coartaron la existencia de oferta politica en los procesos
electorales sino que toleraron y ejecutaron actos fraudulentos. Esta fue la mecanica que
despertd la desconfianza de los ciudadanos y los partidos hacia los gobiernos y sus institu-
ciones, y que durarfa desde finales de la década de los setenta hasta después de 1990.
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La incapacidad del PRI de contender en la arena electoral, aun en condiciones inequita-
tivas con otros partidos, llevé a echar mano de una diversidad de trampas que abarcaron
las practicas mas simples como el robo de urnas, la falsificacién de boletas, la accién dis-
crecional para determinar quién votaba y quién no, practicas engranadas todas ellas con la
estructura del gobierno, que fue adquiriendo mayor fuerza en la medida en que el propio
partido integrd a los distintos sectores sociales a través de corporaciones, de tal suerte
que cuando se abrio el sistema electoral a la existencia de otros partidos para competir
en procesos electorales, los sectores y corporaciones adheridos fueron ocupados como
maquinaria para la coaccion, la compra del voto y demas ilicitos que permitian mantener
el poder.

El autoritarismo electoral del México posrevolucionario se suele describir como una
enorme piramide clientelista multiescalonada, sostenida por el corporativista Partido Re-
volucionario Institucional y presidida por el presidente como “patrén supremo”. El Estado
desarrollista distribuia beneficios variados mediante canales corporativistas y administra-
tivos. A cambio, exigia de sus “clientes” que expresaran apoyo politico con participaciéon
electoral.’0

Después de las elecciones presidenciales de 1976, en las que el PRI contendio solo, fue
cuando el gobierno se vio obligado a conceder el registro legal de partidos de oposicion
por medio de una reforma electoral. Sus efectos impactarian de manera negativa en el
PRI, y a ello se debié que la organizaciéon de la entonces denominada Comision Federal
Electoral adoptara una serie de préacticas fraudulentas para frenar el acceso al poder de los
partidos de oposicion.

La reforma electoral con la que se inicia la liberalizacion del sistema politico electoral
cred la Ley Federal de Organizaciones Politicas y Procesos Electorales (LFOPPE), que se
distinguié por reconocer a los partidos politicos como instituciones de caracter publico y
disefiar dos tipos de mecanismos para la obtencién del registro.

La nueva ley establecia dos rutas distintas para acceder al reconocimiento legal del
partido: a) el registro definitivo y b) el registro condicionado. Para alcanzar el primero se
necesitaba: 7) contar con tres mil afiliados, cuando menos, en la mitad de los distritos
electorales; 2) 65 000 afiliados por lo menos en todo el pafs; 3) probar la afiliacion regio-
nal en asambleas publicas, que certificarian jueces municipales, de primera instancia o de
distrito, notario publico o funcionario acreditado por la Comisién Federal Electoral. En un
primer momento, ninguno de los partidos que accedié al reconocimiento legal opt6 por
esta férmula.l!

En cuanto a la segunda ruta para obtener el reconocimiento como partido politico, el
requisito a cumplir era obtener 1.5% de la votacion en los comicios de que se tratara y
demostrar organizacién, actividad politica previa y definicion ideolégica.12

La flexibilizacion de las reglas fue de mucha relevancia para que los partidos de opo-
sicion pudieran competir en los procesos electorales; como se observa, el requisito para
obtener registro se redujo de 2.5% de la votacién antes de la reforma a sélo 1.5%
después.

Ademads, se cred una figura para incentivar el surgimiento de nuevos institutos poli-
ticos: la organizacién politica, cuya funcion fue contribuir al debate politico de temas de
relevancia nacional. Estas organizaciones obtenian su registro con muchos menos requisi-
tos que los partidos y podian competir en procesos electorales sélo en alianza con algun
partido politico.
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Los registros de los partidos y asociaciones dejaron de ser materia de la Secretaria de
Gobernacién y pasaron a ser a aprobados por la Comisién Federal Electoral (CFE), cuya
composicion también se modificé con la reforma, permitiendo la participacién de los par-
tidos, tanto los que contaban con registro como aquellos que estaban condicionados,
aunque esto no fue garantia de que el PRI no tuviera mayoria en la instituciéon y, por lo
tanto, mas peso en las decisiones votadas en su interior.

Por otro lado, la reforma electoral amplié el nimero de diputados de 300 a 400, 100
de ellos elegidos por el principio de representacién proporcional, exclusivos para la oposi-
cion con lo que se garantizaba un minimo de pluralidad.’3

De este modo, se definieron 300 distritos electorales para la votacion de diputados de
mayoria relativa y 100 escafos para diputados de representacion proporcional, los que
eran votados en listas plurinominales, integradas por las distintas circunscripciones del pais
que variaron de tres a cinco.

La reforma también doté de diversos recursos juridicos para que los partidos politicos
pudieran impugnar una eleccion, cabe recordar que antes se establecia solamente un
recurso de reclamacién ante la Suprema Corte de Justicia la Nacion (SCIN), contra las re-
soluciones dictadas por el Colegio Electoral de la Camara de Diputados; a partir de 1977,
se incorporaron cinco tipos de recurso de revisibn como instrumentos para reponer la
legalidad en las decisiones tomadas por los distintos organismos electorales: inconformi-
dad, protesta, queja, revocacion y revision; el de reclamacion cursaba ante la SCIN. El de
inconformidad contra los actos del Registro Nacional de Electores. El de protesta procedia
contra los resultados contenidos en el acta y se anteponia ante la misma casilla o ante
el comité distrital. El de queja era presentado y resuelto por esta misma instancia. El de
revocacion era invocado contra los actos de las instancias electorales. 4

Sin embargo, la eficacia de esos recursos tuvo alcances muy limitados en cuanto eran
los mismos érganos los que recibian y resolvian las impugnaciones interpuestas, inclusive
las resoluciones a las inconformidades iniciadas ante la Suprema Corte terminaban siendo
recomendaciones en las que finalmente el Colegio Electoral tenia la Ultima palabra; la
ausencia de un organismo imparcial para resolver lo contencioso electoral dificulté un
verdadero acceso a la justicia electoral para los partidos politicos de oposicion.

Otro factor importante de la reforma de 1977 fueron los incentivos a los que los par-
tidos tuvieron acceso, los cuales fueron otorgados por medio de distintas prerrogativas;
asi, por ejemplo, por vez primera contaron con tiempos permanentes en la radio y en la
television para la difusion de su plataforma politica y la publicidad de campafa en pro-
cesos electorales, asi como facilidades para la impresién de propaganda, publicaciones
periddicas, y la exencion del pago de derechos e impuestos.

Cada uno de los cambios sefialados contribuyd a la liberalizacion del sistema electoral,
permitiendo la aparicién de otras opciones politicas en la lucha por el poder. Cuando a
los partidos de oposicion se les permitié conducir sus acciones por la via institucional, el
asunto electoral y el de la competencia politica cobraron relevancia; en este sentido, la
existencia de alternativas fue fundamental para abrir la discusion sobre la conformacion y
las acciones de la organizacién electoral, pero sobre todo para cuestionar la veracidad de
los resultados electorales.

Al tener que enfrentar el PRI la competencia de otros partidos politicos los porcentajes
por los que obtuvo victorias electorales fueron decreciendo. En ese contexto, se presume
gue el fraude electoral era orquestado desde la casilla pasando por los comités distritales
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y llegando hasta la propia CFE. Sin embargo, es necesario aclarar que estos actos han sido
dificiles de documentar, sobre todo por la capacidad limitada de los actores politicos para
romper el cerco de control que sobre la informacion electoral mantuvo el PRI durante
mucho tiempo.

A pesar de ello, en un intento por definir este tipo de practicas, autores como Barbe-
rans distinguen aquellos actos que se realizaban antes de que iniciara la jornada electoral.
Incluian desde la propaganda hecha de manera ilegitima y el falseamiento del padréon
electoral hasta el relleno de urnas. Todas estas formas tienen en comun un elemento:
producen votos (de ciudadanos reales o no) o eliminan votos que se suman o restan a la
votacion real.

Por su parte, Silvia Gémez Tagle'® realizd una clasificacion descriptiva de las irregu-
laridades electorales cometidas durante la década de 1970 a 1980, en la que sefald las
siguientes anomalias: irregularidades en la seleccién de los funcionarios electorales; irre-
gularidades en la integraciéon de la mesa directiva de casilla; usurpacion de las funciones
de los integrantes de la mesa directiva de casilla por personas ajenas a la misma (represen-
tantes del partido oficial o funcionarios gubernamentales ajenos a funciones electorales);
maniobras que permitian votar varias veces a una persona; impedimento o dificultad de
la votacion en casillas no favorables al partido impugnado; expulsion de representantes
durante la jornada; eliminacion de casillas sin motivo o por error en el cdmputo; computo
de paquetes alterados; repeticion del escrutinio cambiando el resultado.

Por otro lado, y aunque mas dificil de lograr por lo que implica la utilizacion de técnicas
y procedimientos precisos, la definicién de distritos electorales como una actividad previa
a la realizacion de una eleccion, es una forma de crear desequilibrios en la contienda, pues
la delimitacion distrital puede ocasionar inequidad en la cantidad de votantes que tiene
cada demarcacion territorial.

Este tipo de practicas se conoce como la distritacion del tipo “salamandra”, (Gerryman-
dering), que es la mas conocida. La aplicacién de estos esquemas genera una represen-
tacion parlamentaria que se aleja de la decision expresada por los electores, induciendo
a elecciones injustas o, simplemente, a inequidad electoral. El efecto “salamandra “es la
manipulacién deliberada del trazo para apoyar o perjudicar a un grupo. El nombre de esta
técnica de manipulacion se originé en 1912 por el gobernador en ese entonces de Mas-
sachussets, Elbridge Gerry, quien se cred una circunscripcion con triunfo garantizado que
tenia la apariencia geografica de una salamandra. Hay tres técnicas de construir distritos
tipo salamandra: 7) concentrando el voto del partido de oposicién fuera de los distritos
gue contienen una arrolladora mayoria de votantes por la oposicién; 2) diluyendo el voto
de la oposicion entre muchos distritos, en prevision que la oposicién tenga el voto mayori-
tario en tantos distritos como sea posible; 3) disefiando limites distritales abigarrados para
hacer mayoritario el voto de grupos de ciudadanos distantes que de otra manera serian
minorfa.l”

Cabe precisar que la manipulaciéon de instrumentos electorales también abarcé tanto el
padrén electoral como la credencial para votar. En el primero, se llevd a cabo eliminando
a una cantidad de ciudadanos en aquellos distritos con mayor presencia de la oposicion,
0, caso contrario, aumentando el nimero de inscritos con personas fallecidas y nombres
repetidos. En cuanto a la credencial para votar, existia la discrecionalidad en su expedicion,
llegando a otorgarse con frecuencia mas de una por ciudadano, por lo que una persona
podia votar dos o mas veces.
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Otras formas de cometer fraude eran la compra del voto, sobre todo en zonas rurales, y
la coaccion ejercida por los lideres de los sectores corporativos del PRI sobre sus miembros
para que otorgaran su voto al partido. Por otra parte, los actos fraudulentos cometidos
durante la jornada electoral, ademas del robo de urnas y el cambio de la casilla sin previo
aviso, eran dejar votar a una misma persona mas de una vez, suplantar a los representantes
de partidos de oposicion, o bien sacarlos de la casilla por la fuerza.

Aunado a lo anterior, la organizacién electoral no contaba con procedimientos trans-
parentes e imparciales para la realizacién de la jornada electoral, muestra de ello es que
los funcionarios de las mesas de casilla eran designados por los presidentes de los comités
distritales electorales. Ademas, para la instalacion de las casillas, los miembros de estos
6rganos determinaban el lugar y el nimero, de acuerdo con criterios subjetivos y con un
margen de maniobra bastante amplio para remover cualquier casilla sin causa justificada.

Finalmente, segun la distincion que realiza Barberén,'® estan los actos perpetrados
después de la jornada electoral, que fueron basicamente formas de fraude realizadas mo-
dificando los datos del acta de escrutinio y cémputo de las casillas, tales como rehacer
completamente el acta (en cuyo caso todos los nimeros de ese documento —resultados
de cada partido, votos anulados, etc.— resultaban producto de una voluntad personal),
agregar un digito a la derecha del total del partido favorecido, agregarle un digito a la
izquierda (con lo que se agregaban cientos o hasta miles de supuestos votos).

El marco juridico electoral, que hipotéticamente debia garantizar la limpieza de las elec-
ciones, era aprovechado de manera paraddjica por el PRI para cometer fraudes. La LFOPPE
tenia ciertas lagunas, entre las que se contaba el amplio margen de tiempo considerado
para el traslado de la documentacion electoral, lo cual permitia que el PRI pudiera alterar los
resultados de las elecciones: mientras que para la entrega de la documentacion de la casilla
a los distritos electorales mediaba un periodo de 24 horas en el caso de las casillas urbanas
correspondientes a la cabecera distrital; el plazo era de 48 horas en las casillas urbanas ubica-
das fuera de dicha cabecera, y de 72 horas para las casillas establecidas en el medio rural."®

La frecuencia con que ocurrieron los fraudes posteriores a la reforma de 1977 evi-
dencian que, al haber otros interlocutores ademas del PRI, las elecciones y sus resultados
comenzaron a ser cuestionados, y la desconfianza se hizo presente, sobre todo por la
conviccion de los partidos politicos de que las elecciones eran manejadas por quienes de-
tentaban el poder. Es posible identificar ntcleos concretos de desconfianza respecto a la
organizacion electoral, de los que hablaré mas adelante.

Por otro lado, hay que destacar que la participacion de los partidos politicos de oposicion
en la competencia electoral fue aumentando; asi, por ejemplo, para las elecciones de 1979
obtuvieron su registro el Partido Comunista (PC), el Partido Socialista de los Trabajadores
(PST) y el Partido Demdcrata Mexicano (PDM); para 1982 se sumo el Partido Revolucionario
de los Trabajadores (PRT), y en 1985 lo hizo el Partido Mexicano de los Trabajadores (PMT).

En ese sentido, uno de los efectos negativos que tuvo la competencia electoral para
el PRI fue gue vio un descenso importante del porcentaje de votos por los que ganaba las
elecciones, tendencia que iba a ser casi una constante durante los siguientes veinte afos.
Asi, por ejemplo, en la eleccion para diputados de mayoria relativa, en 1976 el partido
obtuvo 85% de la votacion, mientras que en la de 1979 registré 70%, en 1982 descendio
a68%, en 1985 a 65%, en 1988 a 48%, y solo en las elecciones de 1991 registraria una
recuperacion al obtener 63% de los votos, no asi en la eleccion de 1994, en la que alcanzo
50% vy, finalmente, en 1997 obtuvo sélo 37%.
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Grafica 1. Votacion histérica del PRI en elecciones
para diputaciones de mayoria relativa (1976-1997)
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Como ya lo he sefalado, la manipulacién de los instrumentos electorales y, en términos
generales, toda una gama de acciones fraudulentas, no sélo fueron toleradas por la Co-
mision Federal Electoral sino que llegaron a coexistir con las normas formales con las que
operaba, incrustandose en la organizacion como reglas informales a través de las cuales el
PRI ganaba las elecciones.

En otras palabras la competencia electoral atrajo los fraudes como alternativa para que
el PRI enfrentara a la oposicion y a la desconfianza como caracteristica del nuevo sistema
electoral, que llegaria a su maxima expresion en la eleccion presidencial de 1988.

Sin embargo, es importante destacar que fue en el &mbito de las competencias elec-
torales subnacionales donde los partidos politicos de oposicidn experimentaron la mayor
cantidad de irregularidades y donde se desataron los mayores conflictos poselectorales.
Por supuesto que la competencia politica en los procesos electorales municipales y es-
tatales dio a los partidos de oposicién un importante espacio en el poder, siendo en los
municipios donde se experimenté primero la alternancia politica y, por lo tanto, donde
se pueden rastrear con mayor facilidad los fraudes y los conflictos electorales.

En ese sentido, el campo politico subnacional serd la fuente primordial de inercia y resis-
tencia a la democratizacion, en lugar del principal semillero de los avances democraticos.2°

En contraste con lo anterior, el municipio ha sido el laboratorio méas importante de la
gradual transicion democratica de México, ya que en ese ambito institucional es donde
fue posible que, paso a paso, pero sobre todo desde 1989, distintos partidos politicos
ejercieran el poder.2!

Ambas afirmaciones estan aparentemente contrapuestas, pues el &mbito subnacio-
nal, al ser el primero en experimentar mayor competencia, es también el que tuvo que
enfrentar con mayor frecuencia los embates del fraude electoral perpetrado por el PRI,
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alcanzando finalmente los partidos de oposicion un incremento significativo de triunfos
electorales municipales.

Asi, por ejemplo, entre 1979 y 1987, a la oposicién en su conjunto le fueron recono-
cidas 135 victorias municipales (de un total de mas de 5 mil elecciones: 66 al PAN, 16 a la
evoluciéon PCM-Partido Socialista Unificado de México (PSUM)-Partido Mexicano Socialista
(PMS), y 53 a otros partidos Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana (PARM), Partido
Popular Socialista (PPS); Partido Demdcrata Mexicano (PDM), etcétera).22

En ese periodo, la eleccion mas cuestionada fue la de gobernador del estado de Chi-
huahua en 1986. Plagada de irregularidades, daba como triunfador al candidato del PRI,
lo que detond movilizaciones de protesta del PAN y del entonces candidato a gobernador,
Luis H. Alvarez.

El aumento de conflictos electorales en los estados prueba que ese era el escenario pre-
ferido para los fraudes. La correlacion entre la presencia de la oposicién en la competencia
electoral y los conflictos electorales es alli muy significativa; como lo explica Eisenstadt,?3
hay pruebas de la correlacién entre mayor representacion proporcional de la oposicion 'y
aumento en la frecuencia de conflictos poselectorales en estados como Oaxaca, donde
el nimero de municipios en conflicto del estado pasé de 10 en 1971 a 50 en 1980, y a
73 en 1986. Otros estudios confirman estas tendencias, puesto que ocurrieron conflic-
tos poselectorales violentos promovidos por la izquierda contraria al régimen (PSUM, PST,
PCM) y por el centro partidario de la transicion (PPS, PARM, Partido del Frente Cardenista
de Reconstruccion Nacional (PFCRN) en Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Estado de México,
Michoacan, Tabasco, Tlaxcala y Veracruz.

Después de que en la eleccion de Chihuahua fuera reconocido ganador el candidato
del PRI por el entonces presidente Miguel de la Madrid, la estrategia tanto de los incon-
formes como del gobierno cambié para dar solucién a los conflictos poselectorales. Ya du-
rante el sexenio del presidente Salinas, la estrategia implicé el despido de gobernadores, o
bien la sustitucion por un gobernador interino mas afin a la oposicién.

En total, el presidente Salinas removié de su cargo a 17 gobernadores, destituyendo
al mayor nimero de gobernadores al aceptar las demandas poselectorales de destitucion
presentadas por la oposicién.24

Los conflictos poselectorales mas representativos durante la década de los noventa
fueron los de Guanajuato, Michoacan y Tabasco. En Guanajuato, la eleccién para gober-
nador de 1991 fue impugnada por el PAN, y aungue sin pruebas contundentes del fraude,
Vicente Fox lanz6 una serie de movilizaciones en el estado, que terminaron por remover
al recién electo candidato del PRI Ramoén Aguirre, colocando a un gobernador interino
no proveniente de las filas del PRI sino a un conocido miembro del PAN, Carlos Medina
Placencia.

Por otro lado, en 1992 la eleccién para gobernador en Michoacan no tendria la misma
suerte, pues el gobierno de Salinas no media con la misma vara a toda la oposicion. En
este caso, aunque el PRD realizd6 movilizaciones, en ocasiones violentas, el gobierno tardo
en ceder la renuncia del candidato electo del PRI Eduardo Villasefior. Como lo registra
Eisenstadt2> los costos fueron altos para el PRD: cuatro de sus militantes fueron asesinados
a balazos, la sede de la campana de Arias fue incendiada y otros dos militantes, incluso un
legislador electo, fueron blanco de balaceras. La presion perredista fue implacable, pues
una movilizacién constante bloqueé el acceso de Villasefor al edificio del Congreso, y los
provocadores del PRD lo emboscaron repetidas veces durante las primeras semanas de su
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mandato. El conflicto se resolvié cuando el PRI cedio a las presiones y removié al goberna-
dor, sustituyéndolo por otro priista.

Finalmente, la eleccion para gobernador del estado de Tabasco en 1994 siguié una
dindmica diferente para la solucion del conflicto poselectoral. En esta ocasion el enfren-
tamiento entre el PRD y el PRI fue producto de una serie de irregularidades cometidas por
este partido antes, durante y después de la jornada electoral.

El PRI de Tabasco habia excedido impunemente en 50 veces el limite autorizado de
gastos de campafia, atestado como estaba el aparato electoral del estado de funcionarios
parciales. El dia de la votacion, éstos desplegaron una flagrante “ingenieria” electoral,
gue incluyd una misteriosa interrupciéon de la computadora que contabilizaba los votos,
la cual volvié a encenderse con 4% menos de votos emitidos. A esto hay que agregar las
habituales promociones para “obtener votos” y el consabido llenado de urnas.26

Ante este escenario, el entonces candidato del PRD, Andrés Manuel Lépez Obrador, en-
cabez6 la toma de pozos petroleros, protestas y paros laborales que lo llevarian a negociar
con la Secretaria de Gobernacion, pero sin éxito alguno. El gobierno del presidente Salinas
se habia alejado de las antiguas practicas para remover gobernadores, el trato al que se
llegd fue que el secretario de gobernacién nombrado por Zedillo, Esteban Moctezuma,
estuvo de acuerdo en hacer las veces de consejo salomonico extralegal, dispuesto a anular
las elecciones del estado de Tabasco (para gobernador y presidente municipal), si el PRD
podia demostrar satisfactoriamente irregularidades en 20% de las urnas. Pero primero los
manifestantes tenfan que evacuar el lugar de la inminente toma de posesion de Zedillo en
la Ciudad de México.2’

El gobierno entrante se comprometio a llevar a cabo una reforma electoral con la par-
ticipacion del PRD, partido que fue invitado a las mesas sobre la reforma, a las que accedié
a participar a cambio de que se revisaran las controversias poselectorales de Tabasco y
otros dos estados. La reacciéon en el PRI tabasquefio fue de protesta, pues se presumia una
concertacesion,28 y por lo tanto la renuncia de Madrazo a la gubernatura, a lo que respon-
di6 tomando las calles. Zedillo carecia del liderazgo del partido como para sustituir al go-
bernador, y el conflicto poselectoral significd un fracaso para el PRD y sus movilizaciones.

La competencia electoral subnacional fue el escenario de fraudes que derivaron en con-
flictos electorales, a los que siguié después de las negociaciones, por lo menos en el caso de
Guanajuato y Michoacdan, una reforma electoral. Las instituciones electorales enfrentaban
aun las viejas practicas del fraude, eran incapaces de brindar garantias de certeza y lega-
lidad respecto de la organizacion electoral. La desconfianza en el manejo de la contienda
y de los resultados de la jornada permanecieron junto con los conflictos poselectorales
después de 1988 y hasta mediados de la década de los noventa.

1.4 ACERCA DE LA NATURALEZA DE LAS INSTITUCIONES ELECTORALES

A proposito de la formalidad de las reglas y la informalidad de las practicas que dieron vida
a las instituciones electorales en México, es probable que éstas muestren lo contrario, a lo
gue los supuestos tedricos del institucionalismo dejan ver como la funcion y la operacién
de las instituciones en general.

Los institucionalistas como North22 afirman que las instituciones definen y limitan el
conjunto de elecciones de los individuos. Las instituciones incluyen todo tipo de limitacion
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gue los humanos crean para dar forma a la interacciéon humana: limitaciones formales, por
ejemplo, normas que idean los humanos; limitaciones informales, tales como acuerdos y
codigos de conducta.

Por su parte, Peters30 refiere que una institucion se entiende como un conjunto de
normas, reglamentaciones, supuestos y sobre todo rutinas, conjuntos de reglas y rutinas
interconectadas que definen las acciones correctas en términos de relaciones entre roles y
situaciones.

Ambas definiciones sugieren que la funcién principal es reducir la incertidumbre, fa-
cilitar la interaccion humana a través del establecimiento de limites e incentivos, que re-
gularmente funcionan como lubricante de las relaciones entre los actores debido a la
distribucion de informacién que realizan; esto denota un caracter virtuoso o positivo de
las instituciones que aparece como constante en la literatura institucionalista. Asi, por
ejemplo, North3' afirma que las instituciones reducen la incertidumbre por el hecho de
que proporcionan una estructura a la vida diaria. Por otro lado, Peters3? sostiene que las
instituciones consisten en estructuras y actividades cognitivas, normativas y reguladoras
gue brindan estabilidad y significado al comportamiento social.

Los dos conceptos dan por sentada la estabilidad y la disminucién de incertidumbre
como caracteristicas inherentes a las instituciones, de las que se benefician los actores en
determinados contextos, sin embargo, aunque la intencién por la que se crean sea funda-
mentalmente esa, no siempre logran su cometido. En el caso de instituciones electorales
como la Comision Federal Electoral, los limites e incentivos que se fijaron como guia para
la interacciéon entre los actores politicos dentro de los procesos y contiendas electorales
carecian, una vez iniciado el proceso de liberalizacion del sistema electoral, de un factor
fundamental para brindar estabilidad y certidumbre a los partidos politicos: el manejo
objetivo e imparcial de la informacion sobre resultados electorales. La institucion electoral
y su organizacién operaron con un sello de parcialidad y discrecionalidad en el manejo
de distintos instrumentos electorales; es el caso del padrén electoral, fuente principal de
fraudes electorales motivo de reclamos y cuestionamientos a los resultados electorales y
de la desconfianza de los partidos de oposicion. Lo anterior demuestra que no siempre
los comportamientos de los actores politicos se ajustan de manera automatica al marco
institucional.

Asf, competir en procesos electorales significd para los partidos politicos de oposiciéon
nadar contracorriente en una cascada de desconfianza que abarcaba desde la organiza-
cion con la integracion del padrén, la expedicion de credenciales, la ubicacion e instalacion
de casillas, la designacion de funcionarios, hasta la realizacion de los computos de las
casillas y los distritos electorales, y, por otro lado, enfrentarse a la parcialidad en la califi-
cacion de las elecciones, llevada a cabo por los colegios electorales albergados en el seno
de los congresos legislativos, con presencia mayoritaria del PRI, sin la existencia de otras
instancias u organos independientes ante los que se pudieran impugnar las resoluciones
de los colegios.

Tanto el disefio de la institucion como la ejecucion de sus procesos dejaban en los
partidos de oposicién una fuerte expectativa negativa respecto a los resultados de una
elecciéon, mientras que el PRI, y sélo él, era favorecido por las instituciones electorales al
reducir la incertidumbre ante la competencia electoral y dotarlo de mayor certeza y esta-
bilidad en cuanto poseia el control de todo el aparato y, por lo tanto, de mejores flujos de
informacién para poder operar.
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0O, en todo caso, como lo senala Alonso Lujambio,33 es posible afirmar que la practica
electoral mexicana de la época del PRI hegemdnico no generaba certeza procedimental e
incertidumbre en los resultados, sino incertidumbre procedimental y certeza respecto de
los resultados.

Como ha quedado descrito, la aparicion de la desconfianza en la instituciéon electoral
no surgié de manera espontanea, sino que fueron una serie de factores que, mediante la
experiencia acumulada de competencia politica entre el PRIy los partidos opositores, de-
formaron la voluntad y el derecho al sufragio de todos los ciudadanos, ampliando de este
modo el espectro negativo de las acciones del partido hegemaonico.

Por otro lado, el fundamento para mantener la institucién electoral en esas condicio-
nes, ya rumbo a las elecciones de 1988, descansé en el argumento de que el Ejecutivo
federal era en la practica el Unico responsable de las elecciones, no obstante la partici-
pacion del poder legislativo y de los partidos politicos, en virtud de la existencia de una
secuencia de nombramientos que en linea recta iba desde la designacién de las principa-
les autoridades hasta la integracion de las mesas directivas de casilla. El presidente de la
Republica designaba al secretario de Gobernacién, quien por mandato del Cédigo fungia
como presidente de la Comision Federal Electoral, teniendo a su cargo nombrar a los
presidentes de las comisiones electorales locales y de los comités distritales electorales. A
su vez, estos Ultimos tenian conferida la responsabilidad de designar a los presidentes y
secretarios de las mesas de casilla.34

La organizacién de elecciones durante el periodo del PRI hegemonico deja claro que en
algunas ocasiones, como lo comenta North,3> las instituciones o cuando menos las reglas
formales estan hechas para servir los intereses de quienes tienen el poder.

La incipiente competencia electoral en la época del PRI hegemonico asemejaba un
partido de futbol en el que el juego se realizaba en una cancha construida en declive, y
donde el lugar de los adversarios politicos se encontraba en la parte inferior, es decir, aun
cuando los comicios parecerian asemejarse a los de cualquier democracia liberal, las reglas
del juego eran desiguales para los participantes.

Las instituciones electorales soportaron en la practica la interaccién de las normas y
organizacion formales que favorecian al partido en el gobierno, con la informalidad arrai-
gada de las practicas corruptas y fraudulentas del partido.

Ambos factores dificultaron que cualquier otro partido pudiera tener una presencia
politica significativa en los poderes legislativo y ejecutivo a lo largo del pafs, por lo que
no resulta dificil afirmar que estas instituciones proporcionaban mas limites que incenti-
vos, mas constrefiimientos que oportunidades, asi como menores flujos de informacién
para que los partidos de oposicion tuvieran la oportunidad de participar en condiciones
equitativas de competencia.

1.5 LAS REGLAS Y LOS ACTORES

Las dimensiones desde las que la desconfianza en los procesos electorales permiten visuali-
zary caracterizar el tipo de reglas y las relaciones entre los actores, seguin lo explica Gémez
Tagle,3% se refieren al funcionamiento de los organismos electorales, a las condiciones de
competencia, a las relaciones de poder y a la representatividad de los partidos en la que se
sustenta todo sistema electoral.
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Ya he sefialado que la organizacion de los comicios desplegaba, desde el Ejecutivo has-
ta el funcionario de casilla, un nimero considerable de oportunidades para hacer ganar al
PRI dentro de los cauces legales, esto es, que la Ultima palabra para validar la eleccién se
encontraba en manos del propio partido, y en los casos en que existian dudas fundadas
sobre los resultados de una eleccién era dificil poder sancionar a alguien o anular en su
totalidad la eleccion.

Si las normas no se respetaban, no habfa forma de castigar a quienes infringfan la ley;
porgue las mas de las veces fueron las propias autoridades electorales las que se involu-
craban en el fraude.3”

Los partidos de oposicion no podian apelar el resultado de una eleccién fraudulenta
pues no existian tribunales electorales. Fue en 1987 cuando se cred el primer Tribunal de
lo Contencioso Electoral (Tricoel); sin embargo, como la designacion de los magistrados la
realizaba el Ejecutivo; las funciones y atribuciones limitaban al tribunal a sélo hacer reco-
mendaciones a los colegios electorales, sin ninguna obligatoriedad para éstos, la restric-
cion para que los magistrados no tuvieran acceso a los paquetes electorales para investigar
las irregularidades, ataba al 6érgano en su conjunto quedando en calidad de accesorio sin
mayor trascendencia.

Para que los partidos pudieran impugnar ante el tribunal los resultados de una elec-
cion, como lo sefnala Silvia Gémez Tagle,38 las pruebas debian presentarse dentro de
los plazos previstos por la ley y tener el caracter de documentales publicas. Este ha sido
siempre uno de los obstaculos principales para que exista la impugnacion efectiva de los
resultados electorales ya que en materia electoral no se admiten como pruebas ni testi-
monios personales, ni fotografias, ni grabaciones, sino que se necesita tener un notario,
un juez o un funcionario autorizado presente frente a los hechos fraudulentos para dar
fe de las multiples irregularidades que puedan existir en un proceso electoral, ya se trate
del robo de urnas, la suplantacién de representantes, un votante que introdujera mas de
un voto en la urna, un elector que sufragara en varias casillas, la existencia de presién
sobre el electorado, o el voto de personas que acudieran en grupos bajo presién de sus
jefes.

Mas aun la calificacion de las elecciones en manos de los colegios electorales en vez de
tribunales electorales, exhibid que los parametros para determinar la validez de una elec-
Cion se sujetaban mas en criterios politicos que en juridicos y, generalmente han prestado
menor atencion a la pulcritud del proceso electoral.3®

Dicha mecanica garantizaba que el PRI ganara de cualquier forma. Esto continué hasta
1994, afo en que desaparecieron los colegios electorales y se doté al entonces Tribunal
Federal Electoral, creado en 1991, como una instancia especializada para recibir las im-
pugnaciones de los partidos sélo para las elecciones del poder legislativo, manteniendo la
eleccion presidencial en manos del Colegio Electoral hasta 1996, afo en que se convirtié
en una atribucion del Tribunal.

Cabe senalar que los cambios en el Tribunal Federal Electoral sumaron un elemento a
la construccion de confianza en los procesos electorales. En la medida en que el tribunal
fue ganando autonomia del Poder Ejecutivo, hasta su plena integracion al Poder Judicial
de la Federaciéon en 1997 —hecho que fue evidente en el momento en que el mecanismo
para la designacion de los magistrados pasé a ser una tarea de la SCIN, la cual integraba
la propuesta de candidatos y la dirigia al Senado solo para su ratificacion—, los procesos
electorales se volvieron méas confiables.
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Sobre todo porque sus competencias y atribuciones se incrementaron en 1993-1994,
periodo en el que se le facultd para abrir y revisar los paquetes electorales, y en el que
se habilité la figura legal denominada suplencia de queja, la cual, segun lo describe
Eisenstadt,40 consistia en considerar el escrito de protesta inicial, asi como la queja formal
misma, en los casos en los que esta Ultima estuviera incompleta y pudiera complementar-
se con la primera; reformular las supuestas violaciones de los demandantes para que se
ajustaran mejor a las pruebas ofrecidas y, en casos méas extremos, anadir cargos al caso del
demandante cuando, durante la inspeccion de las pruebas, los magistrados descubrieran
otras irregularidades.

La gama de pruebas aceptadas para sustentar irregularidades también se ampli; los
partidos politicos podian entonces acudir al Tribunal con audiocintas o videos para dar
cuenta de infracciones a la ley. En concreto, la ley electoral de 1994 establecié que, para
la resolucién de los medios de impugnacion interpuestos por los partidos politicos, se
admitiria el siguiente tipo de pruebas:

a) Documentales publicas; b) Documentales privadas, ¢) Técnicas; d) Presuncionales legales y
humanas y e) Instrumental de actuaciones. [...] [De estas pruebas, serian consideradas docu-
mentales publicas:] a) Las actas oficiales de las mesas directivas de casilla, asi como las de los
diferentes computos que consignen resultados electorales, b) los demas documentos originales
expedidos por los 6rganos o funcionarios electorales, dentro del dmbito de su competencia. [...]
Seran documentales privadas todos los demas documentos o actas que aporten las partes [...] se
consideraran pruebas técnicas las fotografias, otros medios de reproducciéon de imagenes y, en
general, todos aquellos elementos aportados por los descubrimientos de la ciencia que puedan
ser desahogados.4'

Por otro lado, la obediencia de las sentencias del tribunal por los partidos politicos, en
particular por el PRI, tardd en surtir efecto. Asf, por ejemplo, Eisenstadt4? describe que, en
1991, a pesar del mayor prestigio juridico del tribunal electoral, el Colegio Electoral aun
consideraba alterar los resultados de las elecciones con base en causas politicas.

En la misma frecuencia, Gémez Tagle43 sostiene que el Tribunal Federal Electoral fue
dotado de mayor fuerza para sancionar los delitos, en virtud de que sus decisiones de-
bian ser obligatorias para los colegios electorales. Sin embargo, los colegios electorales
con frecuencia desatendieron sus recomendaciones y fueron incapaces de realizar una
calificacion que diera legitimidad al proceso.

En sintesis, los fraudes electorales fueron una fuente de desconfianza de los partidos
politicos y de los ciudadanos hacia las instituciones encargadas de organizar y calificar las
elecciones. Aun cuando el aparato para organizar las elecciones se mantuvo por mucho
tiempo en manos del PRI, con reglas hechas a la medida, es decir, atando de pies y manos
a los partidos de oposicion para impedir una contienda justa, los funcionarios miembros
de las instituciones electorales acudian a practicas extralegales o informales que se venian
arrastrando desde la época posrevolucionaria como parte de una cultura en la transmision
de poderes.

Que la organizacion de las elecciones estuviera en manos del partido en el gobierno;
gue las reglas de competencia electoral impidieran o, en el mejor de los casos, limitaran la
participacion de partidos de oposicidn; que las estructuras de los gobiernos federal, estatal
y municipal beneficiaran con recursos publicos a los candidatos del PRI; constituyen tres de
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las cinco dimensiones de las que se compone la desconfianza en los procesos electorales
y en sus instituciones.

Una cuarta dimensién la representan las practicas informales y extralegales ejecutadas
por los funcionarios que, desde el mas alto nivel hasta los miembros de las mesas de ca-
silla, se las arreglaban para alterar los resultados; la quinta abarca la imposibilidad de los
partidos para impugnar y comprobar jornadas plagadas de irregularidades, no sélo por la
inexistencia hasta 1987 de tribunales electorales sino porque las pruebas para sustentarlas
debian ser presenciadas por un notario publico o juez.

’

1.6 CONSECUENCIAS POL

TICAS DEL FRAUDE

Las practicas fraudulentas arraigadas al PRI-gobierno y a su organizacién electoral tuvieron
como consecuencia evidenciar a un régimen autoritario, que impedia la construcciéon de
un sistema de partidos y la posibilidad de otorgarle al elector distintas opciones politicas
para que decidiera libremente sobre ellas por medio del sufragio.

La ausencia de alternativas politicas, las reglas desiguales de la incipiente competencia
electoral, ocasionaron un déficit significativo en la legitimidad de los gobiernos priistas.
Sin embargo, el mayor dafno ocurrié fundamentalmente en la construccion de ciudadania,
puesto gque su existencia supone la posesién de una gama de derechos civiles, sociales,
y de derechos politicos, pero sobre todo de su ejercicio efectivo, en México esta Ultima
esfera se vio considerablemente lesionada y disminuida, pues votar o ser votado fueron
practicas limitadas para los habitantes del pafs, contrariamente se tradujeron en la impo-
sicion de gobernantes, en la manipulacion de la voluntad del elector a través del fraude, y
en los obstaculos para ser candidato a cargos de elecciéon popular por un partido politico
distinto del PRI.

La dimension politica de la ciudadania consagrada constitucionalmente en el derecho
que todo mexicano tiene a votar y ser votado era coartada, y distorsionada por las propias
instituciones electorales. La inexistencia de la aplicacién de penas y castigos severos para
quienes cometieran ilicitos en los procesos electorales, permitié que esto siguiera ocurriendo
hasta finales de la década de los ochenta.

Los fraudes electorales se evidenciaron por la protesta opositora de los nuevos partidos
politicos, la cual tuvo su primera expresion en las elecciones para gobernador del estado
de Chihuahua en 1986 y en las presidenciales de 1988, ocasionando conflictos poselecto-
rales con consecuencias politicas importantes que empujaron al PRI-gobierno a negociar
reformas en el sistema electoral.

Las consecuencias directas de los fraudes perpetrados por el PRI desencadenaron diver-
sos conflictos poselectorales en los niveles estatal y municipal de toda la republica, a los
gue los partidos de oposicién se enfrentaron con estrategias muy diferenciadas. En el caso
del PAN, la reaccion generalizada ante los fraudes electorales fueron las movilizaciones
pacificas de protesta, acompafiadas de recursos de impugnacion interpuestos primero
ante los colegios electorales cuando éstos autocalificaban la eleccidn, y después ante los
diversos tribunales electorales creados a partir de 1986; dicha estrategia le valié que el PRI
abriera la compuerta de la negociacién para distensar las relaciones con la oposicion.

Por otro lado, el PRD llevé a cabo movilizaciones mas violentas con la toma de edificios
publicos, la quema de urnas y, en términos generales, enfrentamientos directos con las
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bases del PRI, que llegaron a costar muchas vidas de militantes perredistas. Con las protes-
tas y movilizaciones callejeras, el PRD no logré echar atras aquellas elecciones en las que se
presumia se habia cometido fraude, y mucho menos obligé a su adversario a sentarse para
negociar; la respuesta del PRI fue mayor represion y la exclusiéon como interlocutor para la
serie de reformas que vendrian a lo largo de la década de los noventa.

En ese tenor, Eisenstadt* reconoce que entre los perredistas eran comunes los con-
flictos electorales graves e incluso letales, logrando pocas concesiones de los autoritarios,
mientras que los partidarios del PAN provocaron pocos conflictos electorales. La dirigencia
nacional del PAN intercambié su apoyo a las iniciativas de leyes federales por alcaldias y
gubernaturas interinas.

Lo cierto es que, con los conflictos poselectorales, el PRI se vio obligado a adoptar una
dindmica en la que tuvo que ceder espacios para la descompresion. En el ambito de lo
estatal, el gobierno de Miguel de la Madrid introdujo la representacién proporcional en los
gobiernos locales para hacer mas llevaderos los conflictos poselectorales.4>

El descontento por los fraudes electorales llevaria al entonces candidato a la guberna-
tura del estado de Chihuahua, Luis H. Alvarez, a realizar en 1986 una serie de moviliza-
ciones que incluyeron desde la huelga de hambre hasta la histérica marcha a la ciudad de
Querétaro. Lo que exhibié esta gran movilizacion y la que vendria dos afos después enca-
bezada por Cérdenas y el Frente Democratico Nacional ante los resultados fraudulentos de
las elecciones presidenciales de1988, fue el poco soporte de las instituciones electorales
a la competencia y pluralidad politica, y la gran desconfianza hacia sus formas y procesos
de organizacion electoral.

Una vez reconocido el triunfo de Salinas de Gortari, éste pactd con el PAN una serie de
reformas que servirian para limpiar la elecciéon, a cambio de que dicho partido no se suma-
ra a las movilizaciones de protesta convocadas por Cardenas. La negociacion con el PAN
era evidente, no sélo porque en anos anteriores habia sido una oposicion leal al régimen,
sino porgue en esa eleccion obtuvo 260 escafios de los 500 que componian la Camara
de Diputados, lo que le daba amplio margen de accion. Ante la falta de legitimidad de la
presidencia de Salinas, se buscaron otras vias para dar sustento al nuevo gobierno.

Es el caso del denominado “Compromiso” pactado entre el PAN y el gobierno, en el
cual, seguin lo exponen Labastida y Lopez Leyva,4® el gobierno que asumia el poder carecia
de legitimidad de origen, pero el PAN le ofrecia al mismo tiempo una legitimidad secunda-
ria que podia conquistar si se asumia como gobierno de transicion, comprometido con la
democratizacion, el pluralismo, la justicia social y la soberania nacional.

Este periodo corresponde a la caida del sistema de partido hegemonico, con 1988
como el afio de crisis en el sistema electoral y, podemos afadir, una crisis de legitimi-
dad, la cual da lugar a una serie de reformas negociadas que caracterizd a la transicion
democratica.4’

En el inicio de las reformas electorales de 1989-1990 puso una atencion especial en el
alejamiento del control y la organizacién de las elecciones por el partido en el gobierno,
hecho sin precedentes en la historia politico electoral del pais.

De este modo, se da paso a remontar y desarticular gradualmente los nucleos mas
fuertes de la desconfianza en las instituciones electorales que tanto los partidos politicos
como los ciudadanos habian adquirido a lo largo del tiempo.

Dichos nucleos de desconfianza eran: 7) que la Secretaria de Gobernacion fuera la
encargada de organizar los comicios y realizar el cémputo final de las elecciones; 2) que
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la misma secretaria, a través de las juntas distribuidas en cada uno de los 300 distritos
electorales del pais, designara a los funcionarios de casilla; 3) que la integracién del padrén
electoral y la expediciéon de la credencial para votar careciera de transparencia y vigilancia
en sus técnicas de elaboracién, aunado esto a la discrecionalidad con la que se podia otor-
gar mas de una credencial por ciudadano y rasurar o inflar el padréon de electores, segun
conviniera a los intereses del partido gobernante; 4) que la impresion de boletas electorales
no contara con candados de seguridad para evitar su falsificacion.
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2. El combate a la desconfianza,
nuevas reglas, nuevos actores

2.1 ACTORES Y CURSOS DE ACCION
PARA DESMONTAR LA DESCONFIANZA
EN LOS PROCESOS ELECTORALES

La forma de reducir la desconfianza fue un proceso bastante complejo, que involucré en
primera instancia elaborar un tejido de acuerdos entre los distintos actores politicos, para
definir los elementos concretos y precisos que levantaban sospecha en la organizacién de
los comicios, y soportar después el disefio de estrategias instrumentadas mediante cursos
de accion para desarticular las expectativas negativas.

Este proceso se concreté con seis reformas realizadas a lo largo de los Ultimos 20 afios.
Pese a su caracter distintivo, todas tienen en comun propdsitos de negociacion y ambitos
de regulacion semejantes, entre los que se encuentran los siguientes:

1. Eliminar el conflicto producido por una estructura de partido de gobierno que pro-
picié un cerco para impedir el acceso a otros partidos a los espacios de representacion y a
la toma de decisiones.

2. Fortalecer el fragil sistema de partidos y crear las condiciones para una competencia
politica real.

3. Establecer pardmetros de regulacion que propiciaron la confianza y certidumbre a
los actores politicos (partidos y ciudadania), al concretar la definicion de reglas del juego
electoral y de los arreglos institucionales que se derivan de ellas.

4. Promover comportamientos politicos cooperativos, al ofrecer incentivos a aquellos ac-
tores que optaron por intervenir en las reformas y acatar los acuerdos derivados de ellas.’

Es pertinente aclarar que la desarticulacion de la desconfianza en los procesos electora-
les no se logré de una vez y para siempre, y que tampoco la construccion de confianza en
la institucion electoral es definitiva, por el contrario, con cada eleccién se pone a prueba la
institucion electoral, por lo que existe la posibilidad de refrendar la confianza depositada,
o bien, de que se levanten nuevos nucleos de desconfianza.

Una vez hecha esta aclaracion, y con el propésito metodoldgico y analitico de com-
prender en qué consisten, tanto la desarticulacion de la desconfianza como la construc-
cion de confianza, realizaré una distincion acotada en el tiempo que va de 1990 a 1996,
para diferenciar dos momentos en este proceso de reformas electorales: por un lado, el
que llevé a cabo la desarticulacion de la desconfianza en la celebracién de los comicios, y
por otro aquel que construy6 la confianza en las instituciones electorales durante el perio-
do sefialado; ambos corresponden a etapas distintas, que no excluyentes.
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El primer momento comienza con las reformas de 1989-1990, en las que se atendié
fundamentalmente al desmontaje de los nucleos de desconfianza, dirigiendo las baterias
hacia el desmantelamiento del control gubernamental sobre las elecciones. En este sen-
tido, al tiempo que se fueron eliminando las expectativas negativas sobre la institucién
electoral, también se modificaron las relaciones entre los actores politicos, pero, sobre
todo, se levanté una base de confianza que se ampliaria con las siguientes reformas
electorales. Quiero destacar los siguientes elementos sobre los que se asent6 esta base
de confianza:

7) Una institucion auténoma. Como lo explica Woldenberg,? el 15 de agosto de 1990
se emite el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe). En él
se plantea un cambio importante en la forma de concebir la institucién que organiza las
elecciones, ya no como una instancia subsidiaria de la Secretaria de Gobernacién, sino,
segun la Constitucién, como un organismo “auténomo, con personalidad y patrimonio
propios”. Asi nace el Instituto Federal Electoral (IFE).

El disefio de la nueva institucién buscod en la legitimidad de la Camara de Diputados
la base desde la que se contribuirfa a la construccién de confianza, estableciendo un me-
canismo de participaciéon incluyente que abarcd una cadena de acciones de las fracciones
parlamentarias, de las maximas autoridades electorales y de los representantes de los par-
tidos politicos ante el Consejo General y los 32 6rganos locales, es decir, el disefio de una
autoridad electoral plenamente confiable sigue una légica de eslabonamiento hacia abajo.
De esta manera, no se hace méas que prolongar el criterio de construccion de confianza'y
del acuerdo politico de cada una de las partes.3

2) La incorporacion de recursos tecnolégicos para transparentar y dar certeza a la de-
signacion de los ciudadanos funcionarios de casilla. Esto se logrd a través de un proceso
de insaculacion aleatorio, realizado con la base de datos de los ciudadanos inscritos en la
lista nominal contenida en un sistema informatico. La importancia de este hecho es doble,
primero, por la utilidad de la tecnologia, y segundo, por la participacion ciudadana en las
jornadas electorales, que significo la imparcialidad en la recepcién del voto y en el escrutinio
y computo en las casillas.

Todo esto fue posible gracias a dos reformas electorales; la primera establecié que
la designacion de los miembros de las mesas directivas de casilla —un presidente, un se-
cretario y dos escrutadores— se hiciera por sorteo en las juntas ejecutivas distritales. El
procedimiento indicaba realizar la insaculacion de 20% de ciudadanos de las secciones
electorales de cada distrito, y la posterior seleccién por la junta distrital de aquellos con
mayor escolaridad entre los insaculados, a los que se capacitaria y evaluaria para el buen
desempeno de sus funciones. Finalmente, la junta integraria una propuesta para someter
a la aprobacion de cada consejo distrital.

La segunda reforma, hecha en 1994, afadié al citado procedimiento una segunda
insaculacion, es decir, a los primeros ciudadanos que resultaban seleccionados, una vez
evaluados por las juntas distritales y ya capacitados, se les registraba en una base de
datos que volvia a ser sometida a sorteo, con un criterio de busqueda que privilegiaba a
aquellos con mayor nivel de escolaridad, con los que finalmente se integraban las mesas
directivas de casilla.

3) La creacion de un servicio profesional electoral, con el que la organizacién electoral
aseguraba tanto la eficiencia y capacidad en el cumplimiento de las tareas de la Junta
General Ejecutiva y de los 6rganos desconcentrados en los 300 distritos electorales, como
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la garantia de poseer mejores flujos de informacion hacia las comisiones de Fiscalizaciéon
de los Recursos de los Partidos y Agrupaciones Politicas; de Partidos Politicos y Radiodi-
fusion; de Organizacién Electoral; del Servicio Profesional Electoral y Capacitaciéon Elec-
toral y Educacion Civica, integradas de forma permanente por los miembros del Consejo
General.

La fortaleza que el servicio profesional supone para la institucién descansa fundamen-
talmente en la capacitacion técnica y especializada que se hace en cada una de las areas
de la organizacion, y que conduce a un dominio en el manejo de distintos tipos de recur-
s0s, ya sean informaticos, juridicos, de capacitaciéon electoral, contables o administrativos;
ademas, como valor agregado, la contratacion de personal se realiza mediante concursos
abiertos y no a través de la influencia que pueden ejercer relaciones personales.

4) La construccion de instrumentos electorales que incorporaron la tecnologia como un
insumo que coadyuvo a desmantelar la desconfianza asentada en la manipulacion que en
el pasado se habia experimentado, brindando certeza a esa etapa del proceso electoral,
es el caso del padrén electoral, la credencial para votar y la distritacion electoral. Muchos
de los procedimientos iniciados en la creacion de estos instrumentos electorales se mantu-
vieron y se institucionalizaron con el paso de los afos.

Por otro lado, un elemento importante para el segundo momento, que correspon-
de sélo analiticamente a la construccion de confianza en la institucion, fue la reforma
electoral de 1996, con la que se dio paso a la imparcialidad del IFE, gracias al disefio ins-
titucional auténomo que lo separ6 del poder ejecutivo. Este sequndo momento, que es
complementario del anterior, se refiere basicamente a la construccion de confianza en la
institucion mediante la experiencia electoral, es decir, se llevé a cabo poniendo en practica
el contenido de las reformas, durante las siguientes elecciones constitucionales. A partir
de las experiencias obtenidas en los procesos electorales, tanto los partidos politicos como
los ciudadanos elaborarian juicios para evaluar el funcionamiento del IFE, sentando asi co-
nocimientos previos sobre la eficacia de la organizacién electoral, el apego a las reglas y el
respeto a los resultados electorales. Dichos elementos constituyen una especie de capital
social del cual se valen los distintos actores para construir una serie de expectativas sobre
futuros procesos electorales.

La experiencia electoral permitié la acumulacién de conocimiento, enriqueciendo no
s6lo a los ciudadanos y a los partidos politicos, sino a la propia institucion, pues con cada
elecciéon se pusieron a prueba las capacidades internas de la organizacion electoral, en
cuyo desarrollo y resultados positivos se basa la confianza interna. En este sentido, la
confianza interna, es decir, la confianza en las capacidades propias, es fundamental para
inspirar confianza en el exterior. Entonces, el proceso de construccion de confianza tuvo
continuidad en la interaccion de los actores politicos, los ciudadanos y su relacion con
el IFE.

Es posible afirmar lo anterior en virtud de que la confianza no surgié con el mero di-
sefo de las reglas y los mecanismos que garantizaron en el papel el respeto al voto: hacia
falta ponerlos en préactica, observar si las conductas y las practicas de los actores politicos,
incluido el gobierno, se modificaban o ajustaban a las reformas recién aprobadas. Habfan
de echarse a andar para que tanto ciudadanos como partidos politicos pudieran hacer una
evaluacion basada en la experiencia electoral vivida.
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2.2 LA DIMENSION TECNICA DE LA ORGANIZACION ELECTORAL
Y EL USO DE TECNOLOGIA, ¢INSUMOS PARA GANAR CONFIANZA?

En este proceso de reformas electorales, considero importante profundizar la importancia
gue tuvieron la dimensién técnica de la organizacién electoral y el uso de la tecnologia,
como dos elementos que se sumaron a la construcciéon de la confianza institucional.

En primer lugar, la dimensién técnica de la organizacion electoral se incorporé a través
del servicio profesional de carrera como una instancia permanente, que permitioé dotar de
imparcialidad y de eficiencia a la estructura operativa y administrativa del IFE. El servicio
profesional electoral, orientado a desarrollar las capacidades técnico-profesionales de
sus miembros, también rompié con las viejas formas de contratacion laboral basadas en
relaciones con compromisos politicos previos, amistad y compadrazgo.

Esto es muy importante porque sintetiza muy bien la l6gica de construcciéon de opera-
cion del IFE: las elecciones deben ser instrumentadas por personal dedicado exclusivamen-
te a ellas, sometido a evaluacién sistematica y especializado en sus tareas y funciones.4

La seleccion por concurso abierto de los funcionarios miembros del servicio profesional
electoral, la especializacion del perfil del puesto, la continua capacitacion y evaluacion del
personal ya contratado, pueden verse como el fortalecimiento de las capacidades internas
a las gue la institucion ha recurrido para brindar confianza en los actores que en el marco
de los procesos electorales se relacionaron con ella.

Este tipo de confianza se denomina confianza interna; al estar basada en las capaci-
dades técnico-profesionales, ella ha facilitado que la relacion con los partidos politicos,
cuando se trata de organizar las elecciones, fluya sin tantas fricciones, y ha hecho posible
gue los ciudadanos que participan, ya sean votantes o funcionarios miembros de una
casilla, cuenten con el respaldo de una serie de mecanismos precisos, que se desdoblan
desde la estructura organizativa para que las jornadas electorales puedan llevarse a cabo
en las mejores condiciones. Ademas, las capacidades técnico-profesionales del personal
permitirian el adecuado manejo de la tecnologia para la construccion y el uso de nuevos
instrumentos electorales.

La confianza interna del IFE, ademas de contar con el soporte del servicio profesional
electoral, requirié necesariamente la revision y modificacién de otros aspectos que en el
pasado despertaron suspicacia en los procesos electorales y en sus organizadores. Un nu-
cleo fundamental de la desconfianza al que las autoridades electorales tuvieron que hacer
frente fue el padrén electoral.

La integracion y el uso de este instrumento habian hecho evidentes la falta de control
sobre el registro de los ciudadanos que se inscribian y el dia de la jornada no aparecian en
lista nominal, o de aquellos que ya muertos seguian formando parte de ésta, y, en general,
la discrecionalidad con la que se manejaba el empadronamiento en secciones y distritos
electorales donde se tenia registrada mayor presencia de los partidos politicos de oposicion.
Estas condiciones incrementaban las posibilidades de que se realizara un fraude.

Lo anterior constituia razén suficiente para que el padréon fuera motivo de impug-
nacion y descalificacion por parte de los partidos politicos de oposicidon, con lo cual se
convirtié en tema del debate politico, sobre todo después de lo sucedido en las elecciones
presidenciales de 1988.

A raiz de esta inconformidad, se hicieron acuerdos para la reforma electoral de 1989-
1990, que incluian la necesidad de elaborar un nuevo padrén electoral. Los trabajos reali-



zados para esto trazaron una logica de acciones colectivas encaminadas a la participacion,
tanto de los partidos politicos como del Registro Federal de Electores, estableciendo me-
canismos de control y supervision en cada una de las etapas, que se llevarian los siguientes
cuatro afos. Cabe sefialar gue los trabajos para conformar el padrén se iniciaron antes de
que naciera el IFE, institucién que les darfa seguimiento y continuidad.

La tecnologia se incorporé como una herramienta para hacer mas eficiente la elabora-
cion y la utilizacion del padron, y se extenderia también a otros instrumentos electorales.
Aungue su incorporacion no fue inmediata en todas las dreas que componian el IFE, cons-
tituyo un proceso paulatino que comenzé en el Registro Federal de Electores. La razén de
que se iniciara en esta instancia descansa fundamentalmente en el hecho de que el padrén
electoral habfa sido el instrumento mas cuestionado por sus multiples irregularidades y su
manipulacion en el pasado inmediato. Juan Manuel Herrero Alvarez, ex director del Regis-
tro Federal de Electores,> comenta lo siguiente, en relacién con la importancia del nuevo
padrén: “El IFE nacia, y el IFE nacio sin tener un recurso informatico; y el IFE vivié todo el
tiempo del recurso informético que se creé en el Registro Federal de Electores”.

Lo interesante del programa del padrén electoral es que los cursos de accién que si-
guié para desmantelar la desconfianza se orientaron a incorporar elementos mucho mas
técnicos, utilizando avances tecnoldgicos para mejorar la transparencia, la eficacia y la
confiabilidad de sus procesos.

Uno de los aspectos clave para la construccion de credibilidad fue la incorporacion de
tecnologia. A través de distintos recursos tecnolégicos se buscé dotar de elementos de
seguridad y de control a los nuevos instrumentos electorales.®

La implantacion, tanto de nueva tecnologia como de técnicas especializadas en areas
especificas de la organizacion electoral, fue considerada no sélo en funcién de su eficien-
cia, sino también por el significado de imparcialidad que trae consigo el uso de una me-
todologia de caracter cientifico, la que establecié una serie de candados y controles que
alejaba la posibilidad de que las elecciones sufrieran la manipulacion politica.

Se eligio la tecnologia, en buena medida, porque los actores politicos que participaron
en estos procesos la consideraron un elemento imparcial, no sujeto a la voluntad de las
partes, que permitirfa traducir los acuerdos politicos en procedimientos ciertos y eficaces.”

Por otro lado, la concepciéon del programa para la conformacion del nuevo padrén
ocurriria en el seno de la entonces Comisién Federal Electoral, la que acordd crear una
Comisién Especial para la Consulta Publica sobre la Reforma Electoral y la Concertacion
entre los partidos politicos nacionales, en cuyos trabajos se incluyd el tema del Registro
Nacional de Electores. Cada uno de los partidos politicos expresé su propuesta para hacer
confiable el registro de los electores, coincidiendo en los siguientes puntos: a) manejo del
padrén electoral por los partidos politicos; b) elaboracién de un padrén electoral infalsifi-
cable, mediante la creacion de una cédula nacional de identidad; c) creacion de un registro
nacional ciudadano y expedicién de una credencial ciudadana con efectos de cédula de
identidad; d) elaboracién de una credencial para votar infalsificable.®

El inicio de los trabajos vendria después del acuerdo firmado por los partidos politicos
en 1990. Concretamente, el 4 de mayo de 1990 se determind la elaboracién de un nuevo
padron electoral, y el marco legal e institucional en el que se desarrollarian los trabajos del
Programa Nuevo Padrén 1991.9

En dicho acuerdo se considerd: 7) la utilizacion de la técnica censal en su totalidad
para el registro de ciudadanos en edad de votar; 2) la participacién de los partidos para
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vigilar los trabajos del Registro Federal de Electores a través del denominado Grupo de
Asesores Técnicos de los Partidos Politicos, cuya actividad consistié en conocer y analizar
las diferentes actividades del programa y expresar sus observaciones de caracter técnico;
tenfa la facultad de nombrar al menos dos asesores técnicos y un coordinador, organi-
zar su trabajo de acuerdo con las areas técnicas y conformar los subgrupos de trabajo
necesarios. Las observaciones se discutian colectivamente y las propuestas se adoptaban
por consenso.'0

Un factor imprescindible para el programa del padrén fue la estructura de trabajo que
incentivé la participacion de los partidos, propiciando una légica de accion colectiva cuyo
resultado apuntaba hacia una mayor confianza e imparcialidad en la organizacién electo-
ral. Si bien es cierto que en la ejecucion del proyecto se incorporaron avances tecnoldgicos,
éstos no hubiesen rendido frutos sin la aprobacién de los partidos participantes.

Cabe recordar que la accién colectiva, como bien lo explica Olson,'" es una construc-
cion social para resolver el problema de la cooperacion en determinados grupos, que lo
mismo poseen objetivos comunes que intereses divergentes con racionalidades propias.
En virtud de que la cooperacion requiere un minimo de integracion, los individuos no
actuaran de manera cooperativa a menos que sean coaccionados o que encuentren deter-
minados incentivos para dirigir sus acciones hacia el interés comun, incentivos pueden ser
positivos o negativos, materiales o sociales.

Asi, los partidos politicos que participaron en los grupos de asesores para la construc-
cion del nuevo padrén, lo hicieron motivados por los incentivos de evitar la comision de
fraudes y de transparentar la transmisién de poderes, mediante la verificacion de las dife-
rentes etapas del proceso electoral, lo que eventualmente coadyuvaria a evitar conflictos
politicos posteriores a una eleccion.

Y es que una caracteristica importante de la acciéon colectiva es que produce benefi-
cios que se proveen a todos los miembros del grupo y de los que es dificil excluir a otros
individuos. En ese sentido, lo que genera la acciéon colectiva es un bien publico, como lo
sefala Olson;12 un bien comun, colectivo o publico se define aqui como un bien cualquiera
tal que, si una persona equis, que forma parte de un grupo, lo consume, no puede serle
negado a los otros miembros del grupo.

El bien publico que generd la participacion de los partidos politicos y la autoridad elec-
toral, en esa légica de accion colectiva relacionada con las diversas actividades del nuevo
padrén, fue la confianza. La confianza como un bien publico que se deriva de la accion
colectiva, no solo resolvio los problemas de cooperacién en esos grupos, sino que también
facilité la incorporacién de tecnologia.

De esta forma, el proceso de construccion de confianza deberia cumplir, tanto con los
requisitos de caracter técnico y procedimental como con una evaluacién aprobatoria de
los partidos.3

Por otro lado, al crearse el IFE, los trabajos sobre el padron continuarian hasta su con-
crecién, a través de la Direccion Ejecutiva del Registro Federal de Electores y de los res-
pectivos directores del Registro Federal de Electores desplegados en las 32 juntas locales y
en las 300 juntas distritales, quienes se encargarian de integrar el nuevo padrén electoral
siguiendo cuatro procedimientos: 7) se aplicaria la técnica censal para conformar el Cata-
logo General de Electores; 2) el padrén electoral se integraria a partir del registro de los
datos obtenidos por el Catélogo; 3) se incorporarian los ciudadanos que realizaran una
solicitud para su inscripcion en el padrén y se les expediria una credencial para votar; 4)
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el registro definitivo que se ocuparia en los procesos electorales serfa la llamada lista
nominal de electores, que contendria a aquellos ciudadanos que hubieran recibido su
credencial de elector.

Como lo explica Rodrigo Morales Manzanares, consejero electoral del IFE:

El programa del nuevo padrén se caracterizd por multiples controles en cada una de las etapas,
en los operativos de campo, en los procesamientos electronicos de informacion, y los partidos
politicos llevaron a cabo actividades de supervision en donde también llegaron a participar
empresas privadas; el grupo de trabajo de técnicos de los partidos se organizé en varios subgru-
pos: operativo de campo, informatica, cartografia, comunicacién e integracion. En muy poco
tiempo los partidos alcanzaron un nivel técnico de interlocucién muy elevado lo que les permi-
tié realmente ejercer la supervision a que estaban llamados. 4

En la construccion de un nuevo padron electoral existié un sinniimero de controles por
parte de autoridades electorales y partidos politicos, en gran medida por la desconfianza
acumulada en procesos electorales altamente cuestionados. Cabe recordar que la des-
confianza tiene como consecuencia que la interaccion entre distintos actores se sujete a
un mayor nimero de mecanismos de supervision y control, aumentando los costos de las
operaciones, y en general haciendo menos fluido el proceso de relacién.

Como lo expone Noemi Lujan Ponce,' una de las caracteristicas mas notables del
Programa Nacional del Padrén fue la presencia de controles en cada una de sus etapas,
tanto para el operativo de campo como para el procesamiento electrénico de informacion.
Hubo ademds un conjunto de actividades de supervision realizadas por partidos politicos,
autoridades electorales y empresas privadas. También existian actividades extraordinarias
de revision minuciosa de las tareas de empadronamiento en distritos y secciones determi-
nados aleatoriamente a peticion de los partidos politicos. Los procedimientos informaticos
estaban sometidos igualmente a un conjunto de controles. Se establecieron claves de
acceso a los sistemas para garantizar que solo el personal autorizado pudiera cargar infor-
macion en la base de datos; se implementaron programas de verificacion que permitieran
la rastreabilidad y el cruce de informacién de cada etapa y sistemas de control estadistico
de la informacion.

Cabe sefalar que las personas contratadas para realizar dichos trabajos provenian de
la iniciativa privada, fundamentalmente del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
pues contaban con experiencia y conocimientos técnicos en censos y levantamiento de
encuestas, registro en bases de datos y utilizacion de sistemas informaticos.

Un dato importante, que en definitiva sumé confianza en este instrumento, fue la fa-
cultad gue se otorgo a los ciudadanos y partidos politicos para inconformarse por deficien-
cias u omisiones del padrén, a las que se daria atencién en las juntas locales respectivas,
las que segun la ley deberian dar respuesta 30 dias antes de la eleccion.

Asi, el padrén electoral pasé de ser una lista de ciudadanos poco confiable, en virtud
de la falta de control y supervisién en su manejo, a ser una de las bases de datos e image-
nes mas grandes del mundo, soportada por una infraestructura de computo que consta
de 18 centros regionales y un centro nacional de cémputo y es la articulacion de un
conjunto de programas de comunicacion, cartografia, informatica, operativos de campo,
de actualizacion y depuracion en donde se ha hecho gala de un despliegue tecnologico
inédito.16
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En la desarticulacion de la desconfianza y la construccién de confianza en los instrumen-
tos electorales convergieron cuando menos tres elementos: el primero fue la participacion
de los partidos politicos a través del Grupo de Asesores Técnicos de los Partidos Politicos (GA-
TPP), cuyo acceso a la revision del padrén se dio gracias a la existencia, tanto de los 32 cen-
tros estatales de consulta, como de sus similares en cada uno de los 300 distritos electorales;
el segundo fue el uso de tecnologia en cada uno de los programas, como base del manejo
imparcial de diversos instrumentos electorales; y el tercero fueron las auditorias externas.

En otras palabras, la apuesta por la tecnologia como elemento generador de certeza,
de eficiencia y de confianza; la creacion de los espacios de participacion de los partidos
politicos en la supervisiéon y el control de los procesos, y las auditorias externas multiples
a que se ve sometidos este instrumento electoral son los tres ejes que explican mejor la
historia del padron electoral mexicano.1”

Como resultado del tipo de interaccion establecida entre los partidos politicos concen-
trados en el GATPP y las autoridades del Registro Federal de Electores, se logré institucio-
nalizar la parte del proceso de construccion de confianza relacionada con la participacion
de los distintos actores politicos en la conformacién de instrumentos electorales.

Aunado a lo anterior, la existencia de la Comisiéon Nacional de Vigilancia y su re-
produccién en el nivel de las juntas locales y distritales permitié reforzar los trabajos de
evaluacion y supervision del padron electoral, que se integraria con el director ejecutivo
del Registro Federal de Electores o, en su caso, los vocales correspondientes de las juntas
locales o distritales, quienes fungirian como presidentes de las respectivas comisiones; un
representante propietario y un suplente por cada uno de los partidos politicos nacionales;
y un secretario designado por el respectivo presidente. La Comisién Nacional de Vigilan-
cia contarfa ademas con la participacion de un representante del Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informatica.'8

Dentro de las funciones de estas comisiones destacan las siguientes:

a) Vigilar que la inscripcion de los ciudadanos en el padrén electoral y en las listas nominales
de electores, asi como su actualizacién, se lleven a cabo en los términos establecidos en este
Cdédigo; b) Vigilar que las credenciales para votar se entreguen oportunamente a los ciudadanos;
¢) Recibir de los partidos politicos las observaciones que formulen a las listas nominales de elec-
tores; d) Coadyuvar en la campafa anual de actualizacion del Padrén Electoral. [...] La Comision
Nacional de Vigilancia conocera de los trabajos que la Direccién Ejecutiva del Registro Federal de
Electores realice en materia de demarcacion territorial .19

Florencio Gonzalez Negrete comenta asi la participacion de los partidos politicos en los
organos de vigilancia del padrén electoral:

Tuvo como objetivo transparentar lo que estaba pasando, la transparencia es uno de los acier-
tos desde la perspectiva técnica que desde entonces ha tenido el Registro Federal de Electores,
buscar esta transparencia y el entendimiento técnico, de conocer qué es lo que se estaba ha-
ciendo y porqué se estaba haciendo nos fue llevando a comprender los avances, ciertamente
era dificil, los puntos de vista eran distintos, hacer un tratado técnico, hacerlo bien, no necesa-
riamente significaba que iba ser aceptado por los partidos politicos, los partidos politicos tenia-
mos que ser convencidos de que las soluciones que se estaban planteando eran las soluciones
gue se requerian para que hubiera esa transparencia en los instrumentos, seguridad, [...] y no
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es por costumbre que lo seguimos haciendo, sino porque ésta es una de las caracteristicas que
tiene que tener el trabajo de los representantes de los partidos en la Comision Nacional de
Vigilancia. Lo primero fue que efectivamente habia que tener una interlocucién técnica con los
partidos politicos, en donde los técnicos que representaban a los partidos entendieran, cono-
cieran, vieran, espulgaran, revisaran, se metieran a fondo y conocieran realmente qué es lo que
estaba pasando. El sequndo acierto es ir diseflando e institucionalizando nuestra participacion
gue ya estaba fundamentada en la ley, y se crea el Grupo de Asesores Técnicos de los Parti-
dos Politicos, y luego el grupo de la Comisién Nacional de Vigilancia y el Comité Técnico de
Supervision y Evaluacion, como el grupo técnico de trabajo diario, [...] que tiene fundamentos
legales y donde se institucionaliza la participacién de los partidos [...] y donde el trabajo fue
fundamentalmente eliminar vulnerabilidades.20

Por otro lado, las auditorias, tanto las internas como las externas, realizadas por em-
presas privadas, fueron acciones que se instrumentaron para la construccion del nuevo
padrdn, pero que de cierto modo se institucionalizaron para brindar mayor certeza y con-
fianza al instrumento electoral. Para las elecciones de 1991 se realizarian cuando menos
siete auditorias nacionales y 31 locales en distintas entidades del pafs.

De estos estudios, dos son los mas relevantes. Uno, la verificacién nacional muestral
llevada a cabo por la Comision Nacional de Vigilancia, en la que estaban representados
los partidos politicos, concluyd que el padrén representaba, como méaximo, 4.3% de in-
consistencias en el nivel nacional, lo cual en aquel entonces resultaba aceptable. El otro
instrumento derivé de la creacion del Comité Técnico del Padréon Electoral, por decision
del Consejo General, comité que estuvo integrado por diversos especialistas en distintas
areas y superviso los trabajos de una empresa privada que hizo una revision sistematica de
los efectos legales y procedimentales del proceso de incorporacion de la fotografia en la
credencial para votar, de los sistemas informaticos, de los formatos y de la consistencia de
la informacion de la base de datos. Los resultados indicaron que existia 97.42% de con-
sistencia en la informacion contenida en la base de datos, en relacion con la del almacén
y la proporcionada por la ciudadania.?

Para 1994, el Consejo General del IFE acordd realizar una auditoria externa al padrén
electoral, la cual serfa objeto de seguimiento y supervision por el Consejo Técnico del Pa-
drén Electoral (CTPE).

El CTPE dised cuatro procesos de evaluacion del padrén: a) auditorfa legal y procedi-
mental de la fotocredencializacion, b) revision de aspectos de procesos informaéticos, ¢)
verificacion muestral de consistencias e inconsistencias de la base de datos —almacén-
ciudadania, d) balance de formatos de credencial.2?

La auditoria al programa de credencializacion consistié en certificar que los procedi-
mientos sefialados al aplicarse el programa de entrega de credencial se hicieran en tiem-
po y forma. La revision de aspectos informaticos consistié en verificar que en las bases
de datos de los ciudadanos se capturaron y procesaron los datos que sefala el Cofipe, y
en revisar que los procedimientos informaticos se apegaron a los criterios establecidos
y se apoyaronn en documentacién existente. La verificacion muestral se realizé cuanti-
ficando las inconsistencias mediante la revision documental, su referencia geografica y
la entrevista domiciliaria. En cuanto a los formatos de credenciales, fueron auditados los
controles de recepcién, almacenamiento y distribucion de los insumos para la elaboracion
de credencial, asi como los controles de reposicion.23

45



Las formas de construccion de confianza en la relacion ciudadano-institucion electoral...

46

Como se ha podido observar a lo largo del capitulo, la mera incorporacion de tecnologia
en los procesos organizacionales o en el disefio de instrumentos electorales no explica en sf
misma la creacion de confianza institucional; éste es un proceso mucho mas complejo, que
indudablemente requiri¢ la participacién de distintos actores politicos de diferentes maneras,
tanto para construir acuerdos como para aprobar las reglas y los procedimientos a seguir.

Se pueden sefalar cuando menos cuatro elementos que convergieron para hacer de
la organizacién electoral una institucién confiable en el uso y la construccién de sus ins-
trumentos electorales: 7) los puntos de acuerdo a los que llegaron el IFE y los partidos
politicos, que brindaron mayor solidez al proceso de incorporacién de tecnologia; 2) la
tecnologia, por ser una herramienta precisa y objetiva en el manejo de la informacion;
3) la dimensién técnica de la organizaciéon electoral basada en el servicio profesional,
gue permitié efectuar la ejecucion del programa del padrén con personal calificado y de
acuerdo con una metodologia ordenada, sistematizada y con reglas; 4) la supervisiéon y
los diversos mecanismos de control a los que el instrumento fue sometido por parte de los
partidos politicos y las auditorias externas, y la posibilidad que se otorgé al ciudadano de
revisar las listas nominales antes de una eleccion.

En ese sentido, para que el registro fuera confiable debfa ser construido bajo la vigi-
lancia y convalidacion de los partidos politicos. Se incorpor6 la tecnologia que hiciera efi-
cientes, imparciales, neutrales, precisos y objetivos los procesos de construccion de la base
de datos y de produccion de la credencial; todo ello era necesario mas no suficiente, pues
era indispensable el aval politico de los partidos, tanto a la tecnologia como a la forma de
su aplicaciéon en el caso concreto, para que dejaran de desconfiar y erradicaran cualquier
suspicacia.24

En la misma frecuencia, Noemi Lujan Ponce?> sostiene que se requeria profundizar el
nivel de participacion de los partidos politicos y de los ciudadanos como uno de los meca-
nismos fundamentales para lograr que los esfuerzos operativos y tecnolégicos permitieran
generar un marco de relaciones de confianza y cooperaciéon y sacara a los instrumentos
electorales de la arena del cuestionamiento y de la disputa politica.

La tecnologia ha facilitado el manejo transparente e imparcial de los trabajos, y sigue
siendo un insumo en constante expansion para el mejoramiento de los instrumentos elec-
torales. Asi, por ejemplo, el uso de caracteres biométricos en la revisién y depuracion del
padrén —que no es otra cosa que el uso de las huellas digitales de los ciudadanos captadas
en imagenes digitalizadas— es capaz de detectar, con un programa informatico, la duplici-
dad de registros ciudadanos y sefiala las inconsistencias en un tiempo mucho menor que
cuando se utiliza la tecnologia actual.

También con relacion a la construcciéon del padrén, se iniciaron otros programas para-
lelos vinculados: el programa de digitalizacion de la cartografia electoral y el programa de
fotocredencializacién, instrumentos ambos que serian fundamentales para la construccién
de confianza en la institucion electoral.

El programa de la nueva credencial para votar con fotografia fue una inquietud desde
gue se plantearon los trabajos del padrén electoral; sin embargo, instrumentar en el nivel
nacional la nueva credencial para votar requeria un tiempo que excedia la fecha de las
elecciones de 1991, por lo que se inici6 después que hubo pasado el proceso electoral.

Las caracteristicas basicas del programa se definieron en dos instancias; primero, en la
reunion de la Comision Nacional de Vigilancia del 14 de febrero de 1992, y, posteriormente,
en la Sesién del Consejo General del IFE del 30 de abril del mismo ano.26
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En términos generales, se acordoé lo siguiente: 7) expedir una nueva credencial para
votar con fotografia, que permitiria al ciudadano ocuparla como identificacién oficial en la
realizacion de tramites en instituciones publicas; 2) establecer la obligacion del ciudadano
de acudir a los modulos del IFE para solicitar su credencial; 3) incluir suficientes mecanis-
mos de seguridad para evitar la falsificacion; 4) permitir el ejercicio del derecho a votar sélo
a aquellas personas que contaran con la nueva credencial.

Al'igual que los trabajos del padron electoral, el programa de la nueva credencial tuvo
la participacion de los partidos politicos a través del GATPP, de la Comisién Nacional de
Vigilancia y del Consejo General. Este aumento su presencia en los trabajos —en compara-
cion con la que tuvo en la elaboraciéon del padron electoral-, reforzando y muchas veces
orientando la dindmica de la participacion de los demds organismos electorales.

De este modo, los acuerdos tomados por la Comision Nacional de Vigilancia y el Con-
sejo General definieron el perfil y la problemaética del nuevo programa, tanto en cuestiones
operativas como tecnolégicas. Detras de cada acuerdo hay decisiones que impactaron en
la eleccién de opciones operativas y tecnolégicas.2”

Asi, por ejemplo, se propuso que la emisién de la nueva credencial incluyera mecanis-
mos de seguridad tales como un cédigo de barras, holograma, fotografia a color, ademas
de que su elaboracion fuera mediante un procedimiento laminado y de fusion molecular,
con el uso de una pelicula con trama de seguridad para la toma de la fotografia. Asimismo,
se acordd el despliegue de médulos, tanto fijos como moviles, para cubrir una demanda
aproximada de 45 millones de credenciales, en un plazo no mayor de 20 meses.

La tecnologia y los acuerdos politicos articulados a su alrededor llegaron a su punto
crucial cuando hubo que seleccionar el tipo de tecnologia que se va a utilizar en la nueva
credencial. Fueron basicamente dos las opciones: la primera —que se puede denominar
tecnologia de punta— consistia en obtener una impresion a partir de la digitalizacion de
una imagen captada por video; la segunda —que se puede denominar tecnologia comer-
cial, consistia en la toma de la fotografia y su impresién en papel, su incorporacién a los
instrumentos electorales que lo requiriesen y su posterior digitalizacion por medio de un
sistema de escaneo. Para la impresion de las credenciales existian las siguientes opcio-
nes: fotografia electrénica, fotografia instantédnea, fotografia de 35mm, impresion laser,
inyeccién de tinta e identografo.28

Todas las opciones fueron sometidas a concurso de licitacion internacional, para que
la empresa ganadora suministrara la tecnologia de acuerdo con las especificaciones dise-
fladas por el IFE. A la convocatoria acudieron 20 empresas, entre las que se encontraban
Kodak, IBM y Polaroid, siendo las tltimas dos las que presentaron las mejores ofertas.

Sin embargo, al no cumplir ninguna de ellas con las necesidades tecnolégicas requeri-
das, se declaré desierta la licitacion y se decidié adquirir de manera directa tanto los ser-
vicios como la tecnologia, de tal suerte que se invité a IBM y Polaroid a presentar nuevas
propuestas técnicas.

Para julio de 1992 se decidié que las dos empresas participarian en el suministro de
servicios y tecnologia. Polaroid seria responsable del suministro de la pelicula de revelado
instantaneo, de la elaboracion de credenciales y del suministro de los equipos y servicios
necesarios para la instalacion de los médulos. IBM se encargaria de aportar el equipo, los
sistemas y los servicios de apoyo y mantenimiento necesarios para desarrollar la captura,
el procesamiento y la impresion de los datos, y la creacion de la base de imagenes con la
foto, la firma y la huella.2?
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Finalmente, la nueva credencial para votar con fotografia quedé integrada y se expidid
con aproximadamente 16 tipos de controles, tales como tramas de papel, fotografia invi-
sible con las siglas del IFE, un holograma, la huella digital, la firma, asi como datos del afio
de registro en el padron, entidad, seccion electoral, etc. El costo total de este programa y
el del padron electoral ascendio a mil millones de dolares.

La tecnologfa participé también de manera importante en el proceso de distritacion,
llevado a cabo por el IFE en 1996. Gracias al insumo tecnolégico del Programa de Digita-
lizacion de la Cartografia Electoral, se podria observar en la computadora o imprimir en
planos la geografia electoral de todo el pais con distintos niveles de desagregacién.30

Cabe sefialar que antes de que la organizacion electoral se centralizara en una sola ins-
titucion, fundamentalmente durante la primera mitad del siglo XX, la definicion de los dis-
tritos electorales se realizaba manualmente, con el uso de mapas y estadisticas, buscando
sobre todo un equilibrio en el nimero de habitantes de cada demarcacion.

Sin embargo, en 1996 el IFE tomaria la decisién de que el proceso de distritacion se
diera como la combinacion de dos visiones: por un lado, que se apoyara en el trabajo de
un sélido equipo cientifico y técnico que, asistido por la computadora, desarrollara de ma-
nera transparente el escenario final de la distritacion, y, por otro, que se tomara en cuenta
la opinién de los partidos politicos.3!

La formula de participacion de los partidos politicos y el uso de tecnologfa serfan una
constante para la elaboracion de instrumentos electorales y para la construccion de con-
fianza en la organizacion electoral. La tecnologia brindé imparcialidad en el manejo de
la informacion, y la presencia de los partidos implementd mecanismos de supervision y
control de los procedimientos.

El IFE dio un paso irreversible, en lo que a transparencia se refiere, al utilizar recursos
informaticos y sistemas de informacién geografica de vanguardia en el proceso de distri-
tacion. Esta forma de operar deja pocas o nulas posibilidades de manipulacién y garantiza
a los ciudadanos la nitidez del proceso.3?

El éxito del uso de tecnologia y de la participacion activa de los partidos politicos en los
procedimientos para dar forma a los instrumentos electorales se ha logrado instituciona-
lizar, y prueba de ello es que la segunda distritacion, realizada de 2004 a 2005, evidencia
un mayor uso de la tecnologia, como lo sefala Luis Carlos Ugalde, consejero presidente
del IFE, cuando expresa que con el uso masivo de computadoras y con el avance tecno-
l6gico del espacio cibernético con la Internet, la comunicacién satelital, las graficadoras
de alta resolucion, las bases de datos relacionales y la capacidad de almacenamiento de
enormes cantidades de informacion, entre otras posibilidades, el Instituto hizo un notable
despliegue de innovacién.33

La relacion de la tecnologia con la participacion politica es clave, no sélo para lograr la
eficiencia, sino para crear confianza en estos instrumentos electorales. En otras palabras,
la definicion de los distritos electorales fue un proceso en el cual la tecnologia y la politica
se utilizaron como insumos basicos para construir confianza.34

El desarrollo de cada uno de los programas institucionales como el padrén electoral,
la digitalizacion de la cartografia, la fotocredencializacion, la impresiéon de las boletas, las
actas y demas materiales electorales ocupados durante la jornada electoral, asi como la
transmision de los cémputos electorales de cada distrito a la junta local respectiva y de
ésta al Consejo General, y el Programa de Resultados Preliminares, entre otros, propiciaron
no solo la desarticulacion de la desconfianza de los partidos y los ciudadanos, sino, sobre
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todo, la construccién de la confianza interna del IFE. Acudieron al recurso tecnolégico de
punta para satisfacer la demanda de elecciones limpias, transparentes e imparciales que
exigfan ciudadanos y partidos politicos, ampliando sus capacidades ejecutivas y operacio-
nales, pero sobre todo trataron de brindar garantias adicionales a las reformas electorales
que alejaron al poder ejecutivo del control de los comicios.

2.3 EL PROCESO DE INTEGRACION DE LA CONFIANZA INSTITUCIONAL

Ha sido largo el camino recorrido para que los ciudadanos y los partidos politicos tuvieran
confianza en la institucion electoral. Las distintas reformas constitucionales, la construc-
cion de los instrumentos electorales, la implementacién de tecnologia, la profesionali-
zacion de la organizacién, la participacion activa de los partidos politicos y la existencia
de un tribunal electoral autbnomo permitieron que el funcionamiento del IFE cosechara
experiencias positivas acumuladas. Segun la Encuesta Nacional sobre Confianza en Institu-
ciones levantada por Consulta Mitofsky en 2005, el IFE se ubicaba en el tercer lugar como
la institucion que generaba mas confianza entre los ciudadanos, con una calificacién de
7.4, s6lo precedida por el Ejército, con 7.8 de calificacion, y la Iglesia, con 8.2.35

La confianza que acumulé el IFE en los procesos electorales serviria como una especie
de capital social al que acudirian los gobiernos y legislaturas de todas las entidades del
pais durante poco mas de una década, para que nacieran institutos electorales estatales
inspirados en el disefio institucional del IFE. Asi, por ejemplo, en 1992 se cre6 el Con-
sejo Estatal Electoral de Sinaloa; un afo después, en noviembre de 1993, se cre6 el Consejo
Estatal Electoral del estado de Sonora; en mayo de 1994 surgio6 el Instituto Electoral de
Chiapas; en octubre del mismo afo, el Instituto Estatal Electoral de Durango; el siguiente
ano, 1995, en el mes de marzo, aparecié el Instituto Electoral de Aguascalientes, y en
mayo, el Instituto Electoral de Oaxaca y el Instituto Electoral de Michoacan; en 1996 se
crearon el Instituto Electoral del Estado de México, la Comisién Estatal Electoral de Nuevo
Leodn, el Instituto Electoral de Tabasco, el Instituto Estatal Electoral de Morelos y el Instituto
Electoral de Querétaro; en 1997 se sumo a los anteriores el Instituto Electoral de Jalisco,
en 1999 el Instituto Electoral del Distrito Federal, en 2000 el Instituto Electoral de Baja Ca-
lifornia y el Instituto Electoral de Puebla; finalmente, en 2001, se cred el Instituto Electoral
y de Participacion Ciudadana de Coahuila.36

Por otro lado, es importante sefalar las bondades que atrae la confianza institucional
para la relacion entre distintos actores. La confianza permite una interaccién con menos
fricciones y menos mecanismos de control y supervision; ademas, reduce la incertidumbre
en escenarios de informacion incompleta, aungque una de sus funciones fundamentales es
brindar informacién de manera equitativa; la confianza permite incluso ahorrar en costos
de informacion.

La confianza institucional es un fendémeno complejo que no se explica con la mera con-
fianza en las reglas; es necesario observar en qué medida los comportamientos humanos
se han modificado mediante las reglas; en qué medida el funcionamiento de la organiza-
cion y de los actores que participan en ella crea un vinculo de interdependencia, y cémo
dicha interdependencia genera cierto tipo de expectativas para escenarios futuros.

Toda relacion de confianza supone la existencia de dos o mas polos interrelacionados,
los cuales corresponden a: 7) un actor que confia, es decir, de quien se requiere la inver-
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sién de expectativas positivas sobre las acciones de otro actor; y 2) un actor que es el de-
positario de la confianza. Dicho supuesto, trasladado a la realidad, puede encontrarse con
gue mas de un actor cumpla con las funciones de inversor y depositario de expectativas
al mismo tiempo.

Asi, por ejemplo, en el contexto de los procesos electorales existen tres actores interrela-
cionados: ciudadanos, partidos politicos y autoridades electorales. En un primer escenario,
los ciudadanos representan el polo que invierte en expectativas positivas para depositarlas
en la autoridad electoral, que seria el polo depositario de la confianza. En un segundo
escenario, se advierte que la relacion entre los partidos politicos y la autoridad electoral
exige una mayor complejidad para la construccion de confianza, puesto que ambos actores
necesitan la cooperacion mutua; la funcion, tanto la de la inversion de expectativas como
la de depositario de ellas, se realiza de forma bidireccional, ambos actores juegan al mismo
tiempo el rol de inversor y el de depositario, es decir, los partidos esperan que la autoridad
conduzca los trabajos de la organizacion electoral con imparcialidad y certeza, mientras que
la autoridad espera que los partidos ajusten su conducta a las reglas establecidas.

La confianza permite que la interdependencia no se rompa o se vuelva fragil, sin em-
bargo, tampoco se conquista de una vez y para siempre: es necesario refrendar en cada
encuentro la reputacién ganada.

Los procesos electorales organizados por el IFE modificaron los comportamientos de los
partidos politicos y los de la propia institucion electoral, permitiendo reanudar mediante
el ejercicio de votar y ser votado la construcciéon de ciudadania. La confianza ganada por
el IFE impacté de manera directa en la forma en que los ciudadanos percibian y valoraban
su voto, es decir, fomentd una cultura mucho méas democratica que en el pasado, pues
las viejas practicas de fraude, corrupcion y coaccion fueron rechazadas por los propios ciu-
dadanos. Como sefiala Andreas Schedler en un estudio realizado en habitantes de zonas
rurales marginadas para conocer la aceptacion o el rechazo de practicas clientelares como
la compra del voto, en el que se aplicaron entrevistas cualitativas en distritos electorales en
los que el PRI habia obtenido 80% de votos validos en la eleccién de 2000,

La expresion de los ciudadanos cuando se les pide que den su apreciacion personal de la compra
de votos o cuando se les pregunta de sus propias reacciones a las ofertas clientelistas, los entre-
vistados expresan un compromiso sistematico, incluso apasionado, con el ideal democratico de
la autonomia personal [...] el sentimiento anticlientelista es fuerte entre los ciudadanos mexica-
nos, aun entre aquellos que viven en comunidades rurales pobres. Al parecer, al menos entre
los estratos menos marginados y mas politizados a los que llegaron las entrevistas, el frenesi de
las ofertas clientelistas que han creado mucho ruido en las contiendas electorales durante los
ultimos afos, han tenido una recepcién helada de parte de los supuestos beneficiarios. Contra
el prejuicio comun, los residentes de areas rurales marginadas tienden a rechazar los intentos
dirigidos a despojarlos de sus derechos al sufragio a cambio de favores materiales.3”

Asimismo, el comportamiento de los partidos politicos con respecto a las nuevas insti-
tuciones electorales sufrié cambios que, si bien no ocurrieron de manera inmediata en su
totalidad, con el paso de los afos fueron incrementando su apego y obediencia; asi, por
ejemplo, hacia 2000, la observancia del PRI-gobierno de las solicitudes del tribunal elec-
toral era la norma; ademas, en ese afio se obedecieron 90% de las citaciones del tribunal
electoral a las autoridades electorales, en comparacién con 34% en 1988.38
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Por su parte, el PRD dejo de utilizar demandas de “machote” para inconformarse ante
los tribunales electorales, como lo hizo en 1994, afio en el que cerca de 65% de los recur-
sos poselectorales fueron demandas de machote que contenian formatos elaborados de
antemano. La mayorfa constaba de un solo formato, en ocasiones con un espacio especial
para ser llenado por los demandantes.3°

Aungue con mucho trabajo debido a la composicién social del partido, el PRD logro pri-
vilegiar los cauces institucionales en vez de los arreglos oficiosos; en este sentido, afiné su
estrategia para no tomar palacios municipales y no iniciar movilizaciones antes de obtener
una resolucion de los tribunales.

Finalmente, el PAN —cuya estrategia para presentar recursos de impugnaciéon ante los
tribunales fue mucho mas eficaz, y que se acompafié en algunas elecciones por una serie
de negociaciones oficiosas con el PRI-, abandond estas practicas en la medida en que las
instituciones se hicieron mas auténomas y que los actores encontraron certeza suficiente
para modificar su conducta.

De este modo, en el verano de 2000, los tres partidos se pusieron en manos de las
instituciones electorales de México, volviendo habituales las demandas juridicas formales
posibilitadas por la institucion como recurso legal, en lugar de ser un mero escalén hacia
las instituciones oficiosas, las demostraciones callejeras y las mesas de negociacién.40

51



Las formas de construccion de confianza en la relacion ciudadano-institucion electoral...

52

NOTAS DEL CAPITULO 2

15
16

17
18

19
20

21
22
23
24

25
26
27

Yolanda Meyenberg Leycegui, “Reformas electorales, definiciones institucionales y comporta-
mientos politicos. El caso de México”, en Yolanda Meyenberg Leycegui y J. Mario Ramos (co-
ords.), Las reglas y los comportamientos: 20 afios de reformas institucionales en México, México,
Instituto de Investigaciones Sociales, Universidad Nacional Autbnoma de México, 2003, p. 249.
José Woldenberg, La reforma electoral de 1996: una descripcion general, México, Fondo de
Cultura Econdémica, 1997, p. 27.

Op. cit., pp. 43-44.

Ibid., p. 28.

Juan Manuel Herrero Alvarez, “Conformacién del padron electoral mexicano”, ponencia pre-
sentada en el Seminario sobre Retos del Padron Electoral: México en perspectiva comparada,
Meéxico, Instituto Federal Electoral, 11 de mayo de 2006.

Noemi Lujan Ponce, Tecnologia y procesos electorales en México 1988-1994. Entre la demo-
cracia y el control politico, México, 1997, p. 214. Tesis (doctorado de Investigacién en Ciencias
Sociales), Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales.

Noemf Lujan Ponce, “Procesos de construccion de credibilidad en los organismos electorales”,
Revista de la Universidad Nacional Autdonoma de México, 2000, p. 45.

Noemi Lujan Ponce, Tecnologia y procesos electorales en México 1988-1994, op. cit., p. 197.
Ibid., p. 189.

Ibid., p. 202.

Mancar Olson, La ldgica de la accion colectiva. Bienes publicos y la teoria de grupos, México,
Limusa, Grupo Noriega, 1992.

Op. cit., p. 24.

Noemi Lujan Ponce, Tecnologia y procesos electorales en México 1988-1994, op. cit., p. 203.
Rodrigo Morales Manzanares, “Tres lustros del padrén electoral en México”, ponencia presenta-
da en el Seminario sobre Retos del Padrén Electoral: México en perspectiva comparada, Instituto
Federal Electoral, 11 de mayo de 2006.

Noemf Lujan Ponce, Tecnologia y procesos electorales en México 1988-1994, op. cit., p. 225.
Noemi Lujan Ponce, “Tecnologia electoral y democracia en México (1988-1994)", México, El
Cotidiano, nUm. 65, noviembre de 1994, p. 106.

Rodrigo Morales Manzanares, op. cit.

Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, México, Instituto Federal Electoral,
1999, p. 147.

Op. cit., p. 148.

Florencio Gonzélez Negrete, “La participacién de los partidos en érganos de vigilancia sobre el
padrén”, ponencia presentada en el Seminario sobre Retos del Padrén Electoral: México en pers-
pectiva comparada, Instituto Federal Electoral, 11 de mayo de 2006.

Rodrigo Morales Manzanares, op. cit.

José Woldenberg, op. cit., p. 3.

Loc. cit.

Instituto Federal Electoral, Distritacion 2004-2005: camino para la democracia, México, 2005,
p. 15.

Noemf Lujan Ponce, Tecnologia y procesos electorales en México 1988-1994, op. cit., p. 267.
Ibid., p. 270.

Ibid., p. 272.



28
29
30

31

32

33

34

35

36

37

38

39
40

Capitulo 2

Ibid., pp. 292-293.

Ibid., p. 296.

Noemi Lujan Ponce, “Tecnologia electoral y democracia en México (1988-1994)", op. cit., p.
1009.

Instituto Federal Electoral, op. cit., p. 29.

Loc. cit.

Ibid., p. 13.

Ibid., p. 17.

Confianza en Instituciones, Encuesta Nacional en Viviendas, Estudio de opinién, México, Consul-
ta Mitofsky, 2005, p. 3.

Los datos sobre el afo de creacién de los diferentes institutos electorales fueron obtenidos en la
pagina electrénica de cada uno de ellos.

Andreas Schedler, “El voto es nuestro. Cémo los ciudadanos mexicanos perciben el clientelismo

|u

electoral”, Revista Mexicana de Sociologia, nim. 1, enero-marzo de 2004, México, Instituto de
Investigaciones Sociales, Universidad Nacional Auténoma de México, pp. 82-93.

Todd A Eisenstadt, Cortejando la democracia en México: estrategias partidarias e instituciones
electorales, México, El Colegio de México, 2004, p. 137.

Op. cit., p. 146.

Ibid., p. 150.

53






3. Las huellas de la confianza institucional
en la creacidon del Instituto Electoral
del Distrito Federal

3.1 LAS FORMAS DE GOBIERNO, LAS FIGURAS DE PARTICIPACION
CIUDADANA Y LAS ELECCIONES EN EL DISTRITO FEDERAL

Para entender cémo es que la confianza institucional ganada por el Instituto Federal Elec-
toral (IFE) fue un factor importante en el nacimiento de otros institutos electorales locales,
en particular el del Distrito Federal, es indispensable describir el contexto sociopolitico e
historico con el que se articulo, en lo relativo a la forma de gobierno y la eleccién de los
gobernantes en la capital.

Por ser la entidad donde residen los poderes federales, el Distrito Federal ha transi-
tado desde su creacion —el 18 de noviembre de 1824 por distintas formas de gobierno y
de participacion ciudadana, diferentes a las del resto de las entidades del pais. Después de
la revolucién, en 1917, la Constitucion establecié la figura de un gobernador del Distrito
Federal designado por el presidente de la Republica, figura que coexistia con autoridades
municipales electas.

Puesto que la Constitucion de 1917 no consideré al Distrito Federal como un estado,
no establecié un érgano legislativo local, sino que deposité las funciones legislativas para
la entidad en el Congreso de la Unién. Este disefio constitucional se completé con la pre-
vision de que los magistrados y jueces serian nombrados por el Congreso de la Unién, y el
procurador general por el presidente de la Republica.!

A cien afos de la creacion del Distrito federal, Alvaro Obregén hizo desaparecer tanto
los municipios electos como la figura del gobernador. En su lugar, se establecieron un
jefe del Departamento del Distrito Federal (DDF), nombrado y removido a voluntad del
presidente de la Republica, y 13 delegados, uno para cada una demarcacion territorial,
designados por el jefe del Departamento, por lo que los habitantes del Distrito Federal
quedaron excluidos de la eleccion de sus gobernantes locales durante mas de 60 afios.

La accion de suprimir el derecho al voto de los habitantes del Distrito Federal desaté un
intenso debate. Por un lado, los partidarios de esta idea argumentaban, como lo explica
Pablo Javier Becerra,? la imposibilidad de la coexistencia en la misma entidad de dos pode-
res cuya fuente fuera el voto popular, y concluian necesariamente que el presidente de la
Republica debia ejercer el gobierno del Distrito Federal por medio de un empleado suyo.

Por otro lado quienes defendian el régimen municipal en el Distrito Federal argumentaban
en contrario:

No sé por qué va a haber incompatibilidad entre los poderes federales y el municipio; entonces
admitirfamos que no es posible la existencia del pacto federal en la Republica. Si fuésemos a
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admitir que los poderes federales se lesionan por alguna disposicién municipal, entonces admi-
tirlamos también que las disposiciones municipales no pueden existir donde residen los poderes
de un estado, porque existe la misma relacion.3

Ante la supresion de los municipios en el Distrito Federal y en compensacion a la falta
de eleccion de gobernantes locales, se cred en 1928 una figura conocida como Consejo
Consultivo de la Ciudad de México, que suponia una forma de representaciéon ciudadana
en los asuntos y problemas de la capital. Se trataba de un organismo de representantes
politicamente designados con el propdsito de “auxiliar” al regente de la Ciudad de México
en el gobierno de la capital .4

El Consejo Consultivo se integraba por 13 personas electas por el presidente de la Re-
publica a propuesta de diversas organizaciones como la Camara de Comercio, las cdmaras
industriales, campesinos, profesionistas, empleados, etc. Pese a que intento ser una forma
de representacion institucional, que inclusive se extendié a cada una de las delegaciones,
pronto fue presa del corporativismo del partido antecesor del Partido Revolucionario Insti-
tucional (PRI), el Partido Nacional Revolucionario (PNR) ya que: 7) en los nombramientos in-
fluirian los lideres del partido; 2) se designaron entre los grupos organizados que debido a
su capacidad de movilizacién, podian causar dificultades en la capital. De los 13 delegados
del Consejo, el mayor numero de puestos (tres) estaba reservado para los trabajadores,
mientras que la mayoria de los demas grupos tenia un solo representante cada uno.> Para
1941 habfan desaparecido los consejos delegacionales, presa de la ineficacia. En 1970,
en el sexenio del presidente Luis Echeverria, con la Ley Organica del Departamento del
Distrito Federal se crearon las juntas de vecinos, como una nueva figura de participacion
ciudadana en la que se canalizaban las demandas y los intereses de los habitantes de la
ciudad. Fueron una especie de puente entre la ciudadania y las autoridades del DDF, que
se establecid a razén de una junta vecinal por delegacion; tenian caracter consultivo y
carecian de poder de decision.

Las juntas vecinales estaban compuestas por 20 miembros, de los cuales cuando me-
nos cuatro debian ser mujeres y dos, jévenes, los que ocupaban los cargos de presidente,
secretario y vocal, durando en su encargo tres afios. Sus funciones establecian una estre-
cha relacion con el Consejo Consultivo de la Ciudad de México, entre ellas estaban las
siguientes:

1. Recibir informacion mensual sobre la prestacién de los servicios publicos de la autoridad
correspondiente. 2. Proponer al delegado las medidas que estimen convenientes para mejorar
la prestaciéon de servicios publicos y sugerir otros. [...] 4) Opinar y proponer soluciones sobre
los servicios educativos publicos y privados, que se presten en la delegacién. [...] 6. Informar al
Consejo Consultivo de la Ciudad de México los problemas administrativos y de servicios publicos
gue no hayan podido resolver y rendir un informe mensual de sus actividades; [...] 9. Conocer
oportunamente los programas de obras y servicios que afecten a su comunidad, proponer adi-
ciones y modificaciones sobre los mismos.®

Para 1978 se crearon en la Ley Organica del Departamento del Distrito Federal otras
dos figuras de participacion ciudadana, que agregaban otro nivel méas cercano a los habi-
tantes de la Ciudad: las asociaciones de residentes y los comités de manzana, compuestos
estos Ultimos por un jefe de manzana, un secretario y tres vocales, con funciones muy
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similares a las de las juntas vecinales —esencialmente, captar y canalizar las demandas de
cada manzana, organizar mejoras a través de aportaciones econémicas propias y dar infor-
mes de los resultados—. Dichos comités fueron electos por voto universal en abril de 1980,
situacion que no ocurria con ninguna autoridad local desde la supresiéon de los municipios
en 1928.

Aunque importantes por su caracter electivo, los comités de manzana no tuvieron la
fuerza esperada; las asambleas carecian de reglamento, ademas de que las audiencias con
las autoridades quedaban sujetas a la voluntad del delegado y el regente, quienes en ultima
instancia no estaban obligados a ejecutar las sugerencias y observaciones a las politicas
publicas.

El fracaso de las figuras de participacion ciudadana, una tras otra, llevé a plantear una
reforma politica en el Distrito Federal, sobre todo después de los terremotos de septiembre
de 1985, que evidenciaron la falta de canales para la participacion, y que también supera-
ron por mucho la capacidad de respuesta y la organizacién del gobierno. En 1987, el PRI
promovio una iniciativa ante la Camara de Diputados en la que se propuso la creacion de
una Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF). Alejada por mucho de lo que
serfa un 6rgano legislativo local, sus funciones estaban acotadas a formular recomendacio-
nes e iniciativas, sin vinculo obligatorio, acerca de los programas urbanos y administrativos.
Podian emitir bandos.”

Mas adelante, a principios de los afilos noventa, siendo regente de la Ciudad Manuel
Camacho Solis, se dio inicio a una serie de audiencias publicas, con el proposito de cono-
cer la opinién y el interés de los habitantes del Distrito Federal sobre temas como los de-
rechos ciudadanos y formas de gobierno. Como parte de una reforma politica, un grupo
de asambleistas y ciudadanos, entre los que se encontraban empresarios, intelectuales,
artistas y politicos, convocaron a un plebiscito a realizarse el 21 de marzo de 1993 para
conocer la opinién de los ciudadanos acerca de tres preguntas relacionadas con una refor-
ma politica: a) ¢ Esté usted de acuerdo con que el Distrito Federal se convierta en un estado
de la federacién?; b) ;Esta usted de acuerdo con que los gobernantes del Distrito Federal
sean elegidos por voto universal y secreto?; c) ;Esta usted de acuerdo con que el Distrito
Federal cuente con poder legislativo propio?

Las respuestas que arrojaron las dos Ultimas preguntas fueron las siguientes: la de
eleccion de gobernador tuvo 84.80% a favor y sélo 12.91% en contra, mientras la de un
poder legislativo propio contd con 84.28% de preferencias y apenas 13.18% en contra.8
Derivado de la expresion ciudadana recogida en el plebiscito, el 10 de septiembre del
mismo afio la Camara de Diputados aprobd la reforma politica del Distrito Federal, en la
que se acordo:

1. La eleccién directa del jefe de Gobierno del DDF a partir de 1997, [...] 2. El otorgamiento de
facultades legislativas a la Asamblea de Representantes, a partir de 1994; 3. Mayor autonomia
de los delegados y participacion de la asamblea en su ratificacion, y 4. La creacion de los Conse-
jos de Ciudadanos, figura nueva de participacion ciudadana.?

Los Consejos Ciudadanos y las anteriores figuras trataban de achicar el vacio de repre-
sentatividad que tenfan los habitantes de la ciudad. Aunque para 1994 ya se contaba con
el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, todavia en muchas materias se dependia de
la voluntad politica de la Camara de Diputados.
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Por otro lado, los consejos ciudadanos fueron electos por sufragio universal, en 365
areas en las que se dividi6 el Distrito Federal. Los consejeros electos duraban en su cargo
tres afos. Segun lo establecia la Ley de Participacion Ciudadana, fueron disefiados para
cumplir importantes tareas, incidiendo en la toma de decisiones de los delegados; asi,
por ejemplo, sesionarfan en pleno para conocer y aprobar los planes operativos de los
delegados, en cuanto al uso de suelo, seguridad publica y proteccion civil, agua potable,
equipamiento urbano.10

La renovacién de los consejos debia ser organizada por ellos mismos, ante la ausencia
de un organismo electoral propio. El caracter ciudadano de estas figuras preocupé desde el
inicio a los partidos politicos de oposicién; sintiéndose excluidos para formar parte, interpu-
sieron un recurso ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) para que determina-
ra sila Ley de Participacion Ciudadana era o no inconstitucional por impedir precisamente a
los partidos politicos presentar candidatos en las elecciones de consejeros ciudadanos.!

En 1998, siendo Cardenas el primer jefe de Gobierno electo por sufragio universal, abo-
li6 los consejos ciudadanos y promulgd una nueva ley de participacion ciudadana que crea-
ba otra figura, denominada comités vecinales, con funciones similares a sus antecesoras.
Entre sus atribuciones estaban las siguientes:

I. Representar los intereses de los vecinos de su colonia; Il. Conocer, integrar, analizar y gestionar
las demandas y propuestas presentadas por los ciudadanos de su comunidad. [...] VIIIl. Ser un
vinculo entre los habitantes y las delegaciones; ...12

La eleccion de los comités fue organizada por el recién creado Instituto Electoral del
Distrito Federal (IEDF) en cada uno de los barrios, pueblos y colonias de la ciudad, sumando
1 352 comités. Aungue con poca participacion, entraron en funciones ese mismo afo. Al
igual que las otras figuras, esta especie de triangulacion de las demandas de los habitantes
de las colonias no tuvo la eficacia esperada; asi lo demostraron los hechos y una encuesta
realizada entre 1 362 vecinos —entre los que se encontraban los miembros coordinadores
de 688 comités—, quienes opinaron que estas figuras mantienen una escasa relaciéon con
la comunidad, indices muy bajos de actividad, no cuentan con apoyos financieros para la
realizacion de sus tareas y manifiestan desconfianza e incredulidad en las instituciones y
en los partidos politicos.'3

Desde 1999 estos comités no se han renovado, a pesar de que el segundo jefe de
Gobierno, Andrés Manuel Lépez Obrador, reconociera la necesidad de reformarlos: “los
1 352 comités tienen facultades limitadas, sélo se ocupan de gestiones y tramites, por eso
los transformaremos en gobiernos vecinales. Es decir, vamos a crear la cuarta instancia de
gobierno”."# Pese a la buena voluntad sélo se logré que los antiguos comités recibieran
anualmente 500 mil pesos para realizar, de acuerdo con distintas propuestas elaboradas y
votadas por los propios vecinos, obras en beneficio de las comunidades.

A pesar del fracaso de las figuras de participaciéon ciudadana es importante observar el
trayecto hacia la consolidacion de los derechos ciudadanos de los habitantes de la capital,
guienes finalmente obtuvieron el derecho de elegir a sus gobernantes. Por lo tanto, es
reciente la experiencia electoral de los capitalinos, negada no sélo por ser la ciudad la sede
de los poderes federales, sino porque desde los afios cuarenta el Distrito Federal mostrd
una tendencia a favorecer a los partidos politicos de oposicién, situacion que siempre in-
comodod al PRI. Asi lo muestran las elecciones presidenciales de 1970, en las que el Distrito
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Federal registré 29.41% de los votos en favor de la oposicién, en contraste con el nivel
nacional, donde ésta sélo obtuvo 13.83%; para 1982, la oposicidon aumentod su porcen-
taje de votos en la Ciudad a 41.11%, muy superior a lo que obtenia en el nivel nacional,
que era 24.37%; en las elecciones presidenciales de 1988, el porcentaje que la oposicion
capitalina obtuvo fue el mas alto de su historia, con 72.47% de los votos, mientras que en
el nivel nacional alcanzé 51.07%.

3.2 LA CREACION DEL INSTITUTO ELECTORAL DEL DISTRITO FEDERAL

El estatus juridico politico del Distrito Federal ha sido producto de una serie de reformas
politico electorales que iniciaron en 1996, como parte de un esfuerzo de los partidos po-
liticos de oposicion por extender los cambios que en el nivel federal se manifestaban con
el sentido de la consolidacién de un mejor sistema electoral, con instituciones plenamente
auténomas e imparciales. En ese marco de reformas federales se plante6 la necesidad
de que los habitantes de la capital pudieran elegir, tanto a sus gobernantes como a sus
representantes legislativos.

Los trabajos de la reforma politica de 1996 modificaron los aspectos relativos a las elec-
ciones locales, introduciendo por vez primera la eleccion de la figura de jefe de Gobierno,
terminando asi con el nombramiento presidencial del regente de la ciudad. Asimismo,
quedo establecido que las demarcaciones politico administrativas de la Ciudad fueran
encabezadas por un jefe delegacional.

En la discusion de este punto, algunos partidos coincidieron en que en las diferentes
delegaciones debian crearse érganos colegiados, elegidos también por sufragio universal.
Como lo explica Pablo Javier Becerra,'> el Partido de la Revolucion Democrética (PRD), el Par-
tido Accion Nacional (PAN) y el Partido del Trabajo (PT) coincidian, con matices, en el estable-
cimiento de 6rganos colegiados de gobierno parecidos a los ayuntamientos, a lo que el PRI se
oponia rotundamente, por lo que la Unica reforma que se hizo establecié el nombramiento
de los delegados por el jefe del Distrito Federal y la ratificacion de la Asamblea.

De este modo, para 1997 los capitalinos ejercieron su derecho a elegir jefe de Gobier-
no; no ocurrié asi en el caso de los jefes delegacionales, cuya eleccién se aplazé hasta
2000 en virtud de un articulo transitorio.

Para 1997, aun cuando se celebraron elecciones para diputados a la Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal (ALDF) y para jefe de Gobierno, las facultades de ambos estaban
muy limitadas; asf, por ejemplo, la Camara de Senadores, o en sus recesos la Comision
Permanente, tenfa la facultad de remover al jefe de Gobierno por “causas graves que afec-
ten las relaciones con los Poderes de la Unién o el orden publico en el Distrito Federal”. De
ser el caso, el Senado nombraria un sustituto a propuesta del presidente de la Republica.
Por otro lado, se mantuvo en manos del Congreso de la Unién la facultad de aprobar el
estatuto de gobierno.1®

La primera experiencia electoral en la capital fue organizada por el IFE. Aunque la reforma
de 1996 facultaba a la ALDF para elaborar una legislacion electoral, ésta se pospuso hasta
después de la eleccion de 1997. Siendo triunfador de las elecciones, Cuauhtémoc Cardenas
impulsé otra reforma politica, por la cual la Camara de Diputados modifico el Estatuto de Go-
bierno del Distrito Federal, como base para desarrollar una ley electoral propia y limitar la inje-
rencia del Ejecutivo federal y del Congreso de la Unién en los asuntos del Distrito Federal.
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También suprimio la facultad del presidente de la Republica para iniciar leyes y decretos
ante la ALDF y ampli¢ las facultades de ésta. El anterior Estatuto detallaba 19 facultades,
el nuevo, 27, entre las que sobresale la de designar, en caso de falta absoluta del jefe de
Gobierno, por renuncia o por cualquier otra causa, al sustituto que concluya el encargo.
Desarrolld un nuevo estatus juridico y politico del jefe de Gobierno: requisitos de elegibi-
lidad, sustitucion, licencias, remocion, etcétera. Cred nuevas figuras de participacion ciu-
dadana: la iniciativa popular, el referéndum y el plebiscito, cuyo desarrollo en detalle serfa
materia de la nueva ley de participacion ciudadana. Cred las figuras del Instituto Electoral
del Distrito Federal (IEDF) y del Tribunal Electoral del Distrito Federal (TEDF), y los elementos
fundamentales para la organizacién de las elecciones, los que deberian ser desarrollados
en el cédigo electoral del Distrito Federal.!”

El Codigo Electoral del Distrito Federal (CEDF) no estuvo exento de desacuerdos entre los
partidos politicos antes de su promulgacion, de los que resaltan los siguientes: 7) la eleccion
de los érganos colegiados delegacionales denominados “consejos de gobierno”, a los que
el PRI se negd a aceptar; 2) las candidaturas comunes, y 3) el establecimiento como causal de
nulidad de una eleccién que el ganador sobrepasara los limites en los gastos de campanfa.

El PRI interpuso juicios de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién (SCIN), en cuando menos 35 articulos del CEDF, entre ellos los puntos uno y tres
sefialados en el parrafo anterior, ademas de otros como la facultad del IEDF de proponer
reformas al Cédigo. La SCIN resolvid que eran inconstitucionales los consejos de gobierno
porque contravenian el Articulo 122 constitucional, de tal suerte que la ALDF tuvo que
precisar las figuras de los gobiernos delegacionales en el CEDF. Después de algunos meses,
la idea defendida por el PRI se impuso y fue definida la figura de jefe delegacional.

De este modo, para el 15 de diciembre de 1998 se contaba ya con el CEDF, que daria
vida al IEDF, institucién que, al igual que otros érganos electorales en diferentes entidades
del pais, se basé en el modelo institucional del IFE.

En términos generales, el IEDF esta constituido por dos grandes areas de direccion,
una politica y la otra ejecutiva. Al frente de la primera se encuentra el Consejo General,
cuyos integrantes tienen derecho a voz y voto, un consejero presidente y seis consejeros
electorales; son designados por la ALDF por mayoria calificada. Al frente de la segunda se
encuentra un secretario ejecutivo y cuatro directores ejecutivos. Estos seis funcionarios son
designados, o en su caso removidos, por el Consejo General. Para los directores ejecutivos
se establece la regla de mayoria calificada, no asi para el secretario ejecutivo. La reforma
aprobada en diciembre de 2003 creé la figura de la Junta Ejecutiva, integrada por los di-
rectores ejecutivos, el secretario ejecutivo y el consejero presidente.'8

Las direcciones con que contd en un principio el Instituto fueron las de Capacitacién
Electoral y Educacion Civica, Asociaciones Politicas, Organizacion Electoral, Administraciéon
y del Servicio Profesional Electoral, Registro de Electores del Distrito Federal; sin embargo,
la reforma electoral de 2003 fusiond la de Organizacion Electoral y Registro de Electores
del Distrito Federal en una sola, llamada Direccion Ejecutiva de Organizacion y Geografia
Electoral. De la presidencia del IEDF se desprenden las areas de Contraloria Interna y la
Unidad de Comunicacién Social.

Por otro lado, de la Secretaria Ejecutiva se desprenden la Unidad del Secretariado, la
Unidad de Asuntos Juridicos, la Unidad de Coordinacion y Apoyo a Organos Desconcen-
trados, la Unidad de Informatica, la Unidad de Documentacién y la Oficina de Acceso a la
Informacién Publica.
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Asimismo, el IEDF cuenta con 6rganos desconcentrados denominados direcciones dis-
tritales, integradas por un coordinador, un director de capacitacion y geografia electoral,
un secretario juridico y dos lideres de proyecto, miembros del Servicio Profesional Electo-
ral. Las direcciones distritales son sede de los consejos distritales en época de elecciones, lo
que implica que el coordinador distrital funge como presidente del consejo, y el secretario
técnico juridico como secretario del mismo. Existe un consejo distrital por cada uno de los
40 distritos electorales en los que se divide el territorio del Distrito Federal.1®

Las diferencias entre el disefio institucional del IFE y del IEDF son pocas, una es que el poder
legislativo no cuenta con representacion ante el Consejo General, como s la tiene en el IFE.

En cuanto a los recursos juridicos para impugnar una eleccion, el Distrito Federal ha
ampliado de manera sustancial las posibilidades, tanto para los partidos politicos como
para los ciudadanos. En este sentido, el primer codigo electoral establecia las siguientes
figuras como medios de impugnacién: el Recurso de Revisidn, procedente contra los actos
de los érganos distritales, que era resuelto por el Consejo General, y el Recurso de Ape-
lacion, contra las resoluciones recaidas a los recursos de revisién, en contra de los actos
y resoluciones del Consejo General, en contra de los computos totales y en la entrega de
constancias de mayoria, que tenfa como responsable de resolverlo al TEDF.

Cabe sefalar que en el caso del recurso de revision, su resolucion era emitida mas por
criterios politicos que por juridicos, en virtud de que el Consejo General es un érgano poli-
tico. Esta situacion cambié con la reforma al sistema de medios de impugnacion de 2005,
en la que, concretamente, el Libro Octavo prevé las nuevas figuras de Juicio Electoral y de
Proteccién de los derechos politico electorales de los ciudadanos.

En dicha reforma, no sélo los actos de los consejos distritales son resueltos por el Tribu-
nal, sino que se concede una mejor cobertura juridica para que los ciudadanos de la capital
se inconformen por los actos de la autoridad electoral.

Asf, por ejemplo, el CEDF establece que el juicio electoral tiene por objeto “garantizar
la legalidad de los actos, acuerdos y resoluciones que dicten las autoridades electorales”,
y que podra ser interpuesto en los siguientes términos:

[..]

lll. En los procesos de participacion ciudadana por violaciones a las normas electorales o de par-
ticipacion ciudadana; por los ciudadanos, organizaciones de ciudadanos o sus representantes
acreditados...20

Asimismo, el juicio de proteccion de los derechos politico electorales de los ciudadanos
tiene por objeto la proteccion de los derechos politico-electorales, cuando el ciudadano por si
mismo y en forma individual, haga valer presuntas violaciones, entre otros, a sus derechos de

votar y de ser votado; de asociarse individual y libremente para tomar parte en forma pacifica en
los asuntos politicos...2!
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3.3 EL INSTITUTO ELECTORAL DEL DISTRITO FEDERAL
Y SU EXPERIENCIA EN LOS PROCESOS ELECTORALES

La primera experiencia del IEDF fue la organizacion del proceso de participacién ciudadana
en el que se eligieron comités vecinales en 1999; le siguié la primera elecciéon constitucio-
nal en la que se eligieron diputados locales, jefes delegaciones y jefe de Gobierno en 2000;
fue también el encargado de organizar el Plebiscito de 2002, por el que se consulté a la
ciudadania su opinién con respecto a la construccion del seqgundo piso del anillo periférico;
finalmente, organizd la eleccion intermedia para diputados a la Asamblea Legislativa y
jefes delegaciones en 2003.

En estos cuatro ejercicios electorales los procesos arrojaron experiencias diferenciadas
gue dieron cuenta de las fortalezas y debilidades de la institucion. Asi, por ejemplo, uno
de los mayores problemas en la eleccion de 2000 fue la figura de candidatura comun'y el
diseno de las actas de escrutinio y cémputo para dar a conocer los resultados.

Como lo explica Pablo Javier Becerra,22 la figura de candidatura comun presenta fuer-
tes errores de disefio legal, los que durante el proceso electoral de 2000 produjeron una
distorsion de los resultados.

Segun lo senalaba el CEDF, dos o mas partidos sin mediar coalicidon pueden postular
al mismo candidato, lista o férmula y los votos se computaran a favor de cada uno de
los partidos politicos que los hayan obtenido y se sumaran a favor del candidato.23
Asimismo, para determinar la validez de los votos emitidos para candidaturas comunes,
se consideré que cuando el elector marque mas de un cuadro que contenga el o los
mismos nombres de candidatos, el voto sélo contara para el o los candidatos.24 El for-
mato de acta empleado el dia de la eleccion provocé la confusion de los funcionarios
de casilla al momento de llenar las actas con los resultados correspondientes. El error
estuvo en el recuadro del acta destinado a escribir la suma de los votos para el candi-
dato comun; alli debfan registrarse sélo aquellos que contaran para el candidato, sin
embargo, los funcionarios de casilla sumaron los votos que cada partido aportaba al
candidato, y en consecuencia, aparecié una cantidad de votos que no correspondia con
los votos existentes.

Por ejemplo, en las delegaciones Alvaro Obregon y Gustavo A. Madero, los tribunales
encontraron poco mas de 11 000 votos duplicados, lo cual resulté determinante en el
primer caso, porque condujo a la revocacion del triunfo de candidato comun, mientras
que en el sequndo caso redujo notablemente la distancia entre el ganador y el situado en
segundo lugar. Los votos del candidato ganador a jefe de Gobierno también se vieron
afectados por esta distorsion: los resultados oficiales de julio de 2000 registraban 1 694
186 sufragios, mientras que la estadistica definitiva publicada en abril de 2001 registré
1 674 966, cerca de 20 mil votos menos, que se explican por la depuracion de votos
duplicados.?>

En razén de esta experiencia, se derog6 el inciso “b"” del Articulo 201 de CEDF en mayo
de 2003.

Por otro lado, en el proceso electoral de 2000, los partidos politicos promovieron 11
juicios de revisién constitucional electoral en contra de resoluciones relacionadas con la
eleccion de jefes delegaciones y diputados a la ALDF, motivo por el cual la Sala Superior
del Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion (TEPJF) conocid de los medios de
impugnacion.26



Asimismo, el Consejo General del IEDF emiti¢ siete resoluciones correspondientes a
igual nimero de recursos de revision, de los cuales cinco declararon infundados los medios
de impugnacion interpuestos y dos los desecharon.2”

Cabe sefalar que de los recursos de revisién constitucional electoral promovidos en
2000, la mayor parte de las sentencias emitidas por el TEDF fueron confirmadas por su
homologo federal. Por otro lado, en las 58 sentencias emitidas por el TEDF, se considerd
infundada la mayor parte de los recursos de revisién presentados, parcialmente fundado
un porcentaje menor y debidamente fundado sélo alrededor de 1%.

En el ejercicio de participacion ciudadana Plebiscito 2002, por el que se consulté a la
ciudadania su opinién para la construccién o no del segundo piso del anillo periférico, el
escrutinio y cdmputo de la votacion registrd algunos problemas que fueron detectados
mediante el Sistema de Resultados del Proceso Electoral del Plebiscito 2002 (SRPEP), segun
consta en la Memoria general del Plebiscito 2002.28 Se detecté que habia inconsistencias
en la informacion proveniente de las actas de escrutinio y cémputo de las mesas recepto-
ras de votacion, ya que en parte de estas actas se registraba un nimero muy alto de votos
en blanco y/o votos nulos, por lo que se indicd a los 6rganos distritales que suspendieran
la captura de las actas que presentaban esta inconsistencia.

El cdbmputo derivé en la duda de algunos partidos politicos; sin embargo, el Consejo
General gird la instruccion para que se analizara el caso, y se concluyé que fueron 391
actas las que presentaron un numero elevado de votos nulos y votos en blanco, es decir,
6% de las mesas receptoras de votacion. Ello fue producto del error de los funcionarios
que, en el llenado del acta correspondiente, anotaron en el espacio de votos nulos o votos
en blanco el numero de las boletas sobrantes.

Sin embargo, como lo sefiala la autoridad electoral, este error de captura en las actas,
Unicamente incidié en los resultados preliminares, los que fueron corregidos por los 40
consejos distritales en su respectiva sesion de computo distrital, considerando para ello lo
gue establece el Cédigo de la materia.2®

Por otro lado, en este ejercicio plebiscitario, se impugnaron ante el TEDF 18 acuerdos
del Consejo General, de los cuales 10 se declararon infundados, dos se desecharon, dos se
tuvieron por no interpuestos y cuatro se declararon parcialmente fundados.30

En la eleccion intermedia de 2003, el incidente méas importante fue el que ocurrié con
el Programa de Resultados Electorales Preliminares (PREP). Como se recordard, el PREP fue
disefado en el IFE para dar a conocer la noche de la eleccion las tendencias y resultados
preliminares (no vinculatorios), y fue adoptado por el IEDF para el mismo propdsito.

En términos generales, este programa consiste en la instalacion de una cantidad su-
ficiente de terminales electrénicas en la sede de cada distrito electoral, desde donde se
capturan las actas electorales con los resultados y se transmiten a un centro de cémputo
mas grande, que da a conocer al Consejo General el porcentaje de casillas computadas y
la cantidad de votos para cada partido politico.

Se esperaba que esta dinamica ocurriera la noche del 6 de julio; sin embargo, alrededor
de las 20:30 horas, en la sesion del Consejo General, el representante del partido politico
Fuerza Ciudadana solicit6 al secretario del Consejo informar al Consejo General por qué
el PREP arrojaba un ultimo corte a las 19:42 con una sola casilla recibida, y el sistema de
informacién sobre el desarrollo de la jornada electoral reportaba a las 20:26 141 casillas
recibidas en las sedes distritales; lo que significaba que a las 20:50 se tenia un retraso de
60 minutos en los cortes parciales esperados.31
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La respuesta a la pregunta que demandaba la razén del desfase en la transmisién de
los resultados del PREP no precisé las causas, pues el secretario del Consejo se limitd a decir
gue en el momento no se contaba con informacién porque no habia comunicaciéon con
Acoxpa, que era el centro del PREP.32

La falla tardaria tiempo en ser identificada; ante el cuestionamiento de los partidos
politicos, el consejero Rodrigo Morales manifestd que el PREP si estaba funcionando en
términos de la captura, agregando que se tenia prevista una comunicaciéon con la sala del
Consejo, para proyectar una serie de resultados pero que habia que restablecer la comu-
nicacion, sin embargo, existia un problema de comunicacién. Destacé que si no fuera por
esa ruta, ya se tenia previsto un plan de contingencia para poder difundir los resultados a
las paginas de los difusores.33

Sin embargo, los partidos politicos comenzaron a especular sobre la imparcialidad de
este instrumento. El representante del PRI, por ejemplo, expresd su preocupacion respecto
de que auin no se conocian los resultados del PREP, o cual generaba sospechas. Por su par-
te, el representante del Partido Liberal Mexicano (PLM) recordé que se les habia asegurado
gue dicho sistema era infalible, que cualquier falla era posible resolverla en menos de lo
gue se llevaba de retraso hasta el momento, y que si el sistema fallaba, habia un &rea de
respaldo, agregando un sinnimero de cuestiones técnicas que habian hecho creible que
no iba a fallar.34

A las 22:30 horas fue cuando el consejero Rodrigo Morales informé respecto al PREP,
sefalando que si bien habia dicho que la no difusién del programa se habia debido a un
error en el médulo de comunicacién, en realidad se habia tratado de un problema en el
maodulo de difusion, problema que ya se habia solucionado al restablecerse la difusiéon en
la red interna, en virtud de que los difusores estaban comunicando los resultados. Destacé
que el ritmo de captura que llevaba el PREP era muy parecido al ritmo que se reportaba
en el informe concentrado en los reportes recibidos por los consejos distritales, por lo que
iban a la par en términos de la velocidad, de manera que se sequiria recibiendo informacion
periddica.3>

Sin embargo, el problema se volvié a presentar. Aproximadamente a la 1:00 del 7 de
julio de 2003, se detectd que el orden de las delegaciones Miguel Hidalgo y Milpa Alta
estaban invertidos, es decir, el encabezado de una delegacién se reflejaba con los resul-
tados de la otra; se corrigié sin detener la difusion, pues la informacion de votos, casillas
y candidatos era correcta. Cerca de las 3:00 horas se detectd que en el segmento de la
publicacién se estaba produciendo un nimero menor de actas que en el segmento de
recepcién y monitoreo; al revisar el problema, se encontré que no se publicaban las casi-
llas contiguas, debido a que el formato en que se registraban diferia del esperado por el
programa de difusion. Una vez hecha la correccién, se normalizé la publicacién a las 5:02
horas del 7 de julio de 2003.3¢

Por otro lado, en este proceso electoral se recibieron 102 recursos de apelacién, 19 jui-
cios de revision constitucional electoral, 40 inconformidades por violacion de las reglas de
propaganda, 29 quejas y un recurso de revisién. De los anteriores, 17 fueron contra actos
y resoluciones del Consejo General, los que el TEDF resolvié de la siguiente manera: en dos
asuntos los desecho, otros dos fueron declarados improcedentes; en nueve asuntos confir-
moé las resoluciones o acuerdos de esta autoridad electoral; en tres apelaciones declaré la
revocacion de los acuerdos del Consejo General; y en un recurso presentado por retencion
de ministraciones declaré fundado el recurso del partido politico impugnante.3’
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Con respecto a los recursos de apelacién ante consejos distritales, el TEDF resolvié des-
echar 29 por resultar improcedentes; de otros 15 recursos planteados, declaré cinco de las
impugnaciones infundadas, por lo que fueron desechadas; en tres asuntos se declararon
parcialmente fundados los recursos.38

Como es notorio durante los procesos organizados por el IEDF, la mayor parte de los in-
cidentes de consideracion se presentd en la etapa del escrutinio y computo, como ocurrié
en la eleccion de 2000, producto de los errores de los funcionarios de casilla y del disefio
de las actas. En otros casos, como en 2003, los problemas se debieron a fallas en la tecno-
logia implementada para dar a conocer los resultados preliminares.

También resulta evidente que la mayoria de los recursos interpuestos por los partidos
politicos resulté infundada, por lo que se concluye que la experiencia acumulada en estos
ejercicios ha sido positiva y ha incentivado la confianza interna de la organizacién, per-
mitiendo que el Instituto incursione en el mejoramiento y modernizacién de los procesos
electorales.

3.4 MODERNIZACION DE LOS PROCESOS ELECTORALES, ¢PARA QUE?

Aun cuando es un érgano de reciente creacion, el IEDF ha aprovechado la trayectoria de
confianza creada por el IFE para innovar en determinados aspectos de los procesos electo-
rales; en los que hay que distinguir entre aquellos que hacen uso de tecnologia avanzada
y los que ocupan mecanismos mas sencillos.

Un par de ejemplos de estos ultimos fueron desarrollados para las elecciones de 2000.
A solicitud de la Comision de Organizacion Electoral, se realizé un estudio sobre el ejerci-
cio del voto de las personas con discapacidad, que se presenté el 21 de marzo de 2000.
Como resultado del mismo, la Comision de Organizaciéon Electoral emitié cuatro reco-
mendaciones, una de las cuales fue buscar apoyos especificos para las personas con dis-
capacidad visual, lo que derivo en la creaciéon de la mascarilla Braille. La mascarilla Braille
consistid en una hoja de cartulina gruesa con siglas y nombres de los partidos politicos y
la coalicion contendientes impresos en el sistema Braille, y unos recuadros recortados a
través de los cuales los electores ciegos y los débiles visuales pudieron ejercer su derecho
al voto de manera personal.3® También se disefiaron aditamentos especiales para personas
discapacitadas que fueron utilizados en las mesas directivas de casilla en la eleccién de
2000, el plebiscito de 2002 y la eleccién de 2003.

Este caracter innovador llevarfa al Instituto a evaluar la necesidad de contar con ins-
trumentos electorales propios que utilizaran tecnologia avanzada, como fue el caso del
padron electoral y la lista nominal del Distrito Federal. A resultas de un estudio técnico
realizado en 2001, el IEDF concluyé que para la creacion del denominado Registro de Elec-
tores del Distrito Federal, éste deberia poseer determinadas caracteristicas: 7) ser abierto,
de actualizacién no automatica, continuo, permanente, publico y seguro; 2) contar con un
equipamiento e infraestructura informatica centralizada capaz de transformar y procesar
la informacion de los seis millones de registros mediante sistemas que permitieran, en
todo momento, los movimientos derivados de las entradas y salidas en las bases de datos,
lo que se traduciria en la adquisicion de redes de area amplia y de area local, servidores
centrales y desconcentrados, procesamiento de impresion de credenciales de elector, ter-
minales en cada uno de los 200 médulos de atencion ciudadana; 3) la creacion de los
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instrumentos electorales estarfa directamente vinculada a la aplicacion de la técnica censal
total en el Distrito Federal.40

La iniciativa para que el IEDF pudiera contar con un instrumento para el registro de
electores de la capital descansaba en las ventajas que el estudio sefial6é. Una de éstas era
gue se evitarfa la erogacion de mil millones de pesos para la creacién de un sistema vy el
correspondiente costo de mantenimiento. Asimismo, se obtendria la misma informacion
a menor costo mediante los anexos técnicos a los convenios con el IFE. No se requerirfia
tiempo para el posicionamiento de los nuevos instrumentos.4!

Esto era asi por tratarse de instrumentos construidos mediante una serie de acuerdos
en el IFE, y que habian probado ser eficaces en diferentes elecciones federales, es decir,
gue a los distintos actores que intervenian en un proceso electoral les resultaban familia-
res, en la medida en que con la experiencia se habian ido apropiando de su utilizacion.

Los cambios planteados se han orientado hacia el mejoramiento de la eficacia y la
eficiencia de la institucion, asi como a facilitar la organizacién electoral y el voto de los ciu-
dadanos. La modernizacion de los procesos electorales ha buscado también fortalecer las
capacidades técnico profesionales de la organizacién electoral. Entre los factores que han
propiciado la innovacién y la busqueda para mejorar los instrumentos electorales esta la
confianza acumulada, tanto por los comicios que ha organizado el propio instituto, como
por la trayectoria del IFE, los cuales han impactado en la percepcién de los ciudadanos
respecto del asunto electoral. Asi, la confianza ganada ha permitido que el IEDF emprenda
ciertos cursos de accion con niveles de riesgo mas elevados, es decir, que requieren una
inversion de expectativas mas alta por parte de los ciudadanos, como lo veremos mas
adelante.

Sin embargo, aun cuando la tecnologia ha brindado mayor eficacia a los procesos elec-
torales, no esta exenta de tener problemas de indole justamente técnica, como fue el caso
del PREP utilizado por el IEDF en las elecciones locales de 2003.

En esa ocasion, la falla en la transmisién de datos fue resuelta y no se presentaron mas
dificultades; sin embargo, el hecho muestra que la tecnologia puede fallar, y que cuando
la explicacion de la falla tarda en exponerse, la suspicacia comienza a surgir. Puede con-
cluirse entonces que soélo la capacidad profesional de la organizacién para prever estos
escenarios daré el respaldo suficiente a cualquier tipo de tecnologia utilizada en procesos
electorales.

La falla detectada en la tecnologia no miné la certeza de los resultados electorales y la
credibilidad de la institucién, debido fundamentalmente a que el IEDF cuenta con meca-
nismos que brindan respaldo a los flujos de informaciéon electoral; en primera instancia,
porque los partidos politicos tienen representacion en cada uno de los consejos distritales,
lo que les permite conocer la informacion de primera mano; en segunda instancia porque
el resultado de los computos, tanto de una casilla como de un distrito, puede ser verificado
con las respectivas actas electorales. Ademas, en caso de existir dudas fundadas sobre los
resultados, la ley faculta a los consejos distritales para abrir aquellos paquetes que consi-
deren que presentan inconsistencias o irregularidades y realizar el cdmputo respectivo. De
esta manera, aunque la transmisién de los datos en el PREP —que no son vinculatorios— pre-
sentara problemas, lo Unico que se veria afectado serfa el tiempo en el que se dieran a
conocer los resultados, y no la certeza del proceso en su conjunto.
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3.5 LA MODERNIZACION DEL SISTEMA DE VOTACION:
UNA APUESTA MAS ARRIESGADA EN EL USO DE LA TECNOLOGIA

Los programas de modernizacién de los procesos electorales en el IFE fueron producto
de la demanda de los partidos politicos para coadyuvar en la construccién de confianza
en la organizacion electoral; incluyeron el uso de tecnologfa como un insumo para hacer
mas eficaces y eficientes las tareas de organizacion electoral, pero también para la cons-
trucciéon de confianza institucional, como es el caso del padrén electoral, la credencial
para votar y el programa de resultados preliminares; sin embargo, no toda inclusion
de tecnologia es capaz de generar confianza. Cuando la tecnologia aparece en el nivel de
la organizacién mas basico, que es la mesa directiva de casilla, como un instrumento
para facilitar las tareas de los funcionarios en el escrutinio y computo, asi como de los
ciudadanos en la emisiéon del sufragio, es probable que no sea un elemento que sume
confianza al proceso electoral, dados el desconocimiento y la falta de experiencia en el
uso de nueva tecnologia.

Este es el caso de la iniciativa del IEDF para incorporar al sistema electoral del Distrito
Federal el uso de urnas electrénicas en la emisiéon del sufragio ciudadano. Dicha propuesta
nace, no como una demanda de los partidos politicos sino como un programa creado des-
de el interior del Instituto. El objetivo que persigue es hacer mas eficientes los computos
en las casillas, evitando los errores frecuentes en el llenado de las actas electorales; aho-
rrar recursos econémicos, y dar mayor celeridad al cbmputo para conocer los resultados
finales. Sin embargo, el uso de ese tipo de tecnologia no necesariamente crea confianza
en los ciudadanos y los partidos politicos, por el contrario, tiende a aumentar la incerti-
dumbre y la suspicacia respecto de la manipulaciéon de los resultados electorales. En este
sentido, el mayor reto de la implantacion de un sistema de esa naturaleza es crear las
condiciones que generen confianza, a partir la eliminacién de aquellos focos que despier-
ten sospecha de manipulacion del voto; de ahi que el trabajo deba enfocarse en que la
tecnologia, pero sobre todo la organizacion y las reglas, brinden las garantias de certeza,
legalidad e imparcialidad que requiere todo proceso electoral.

El sistema electrénico de votacion exige un proceso complejo de implantacién en el
gue los diferentes actores involucrados deben crear los acuerdos suficientes respecto a la
seguridad de los mecanismos tecnoldgicos y juridicos para brindar confianza al electorado;
cabe sefalar que el voto electrénico en nuestro pais se ha desarrollado tan sélo en el nivel
de prueba piloto en algunas elecciones locales, como son los casos del Distrito Federal y
del estado de Coahuila.

Aunque esta modalidad del voto con el empleo de urnas electrénicas es nueva, ya a
principios de la década de los noventa, en el marco de la reforma electoral que dio origen
al IFE y a la construccion de un nuevo padron electoral, el Partido Accion Nacional (PAN)
propuso la idea de construir un sistema automatizado de votacion, en términos de la mo-
dernizacién, no solo del registro electoral, sino de los procedimientos para la emision del
sufragio. El diputado César Coll propuso un sistema de votacion por medio de un disposi-
tivo electrénico que permitiera aprovechar la evolucion tecnoldgica de nuestros tiempos y
poner a nuestro pais en caminos de la modernidad. El acceso a la maquina de votacion se
realizaria a través de una cédula de identidad ciudadana, que contaria con un cédigo de
barras. El lector de la maquina indicaria si el ciudadano estaba en posibilidades de votar
y abrirfa las opciones disponibles. La propuesta del PAN vinculaba el registro nacional ciu-
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dadano con un sistema de voto electrénico; asociado con una vision modernizadora que
otorgaba a la tecnologia un papel central.42

Por otro lado, la implementacion de este tipo de sistema por el IEDF no parte de cero,
en el sentido de la confianza ciudadana en la institucién, sino que, como ya lo he men-
cionado, se apoya fundamentalmente en la confianza acumulada durante experiencias
anteriores y en las capacidades internas de la organizacion electoral desarrolladas a lo
largo de cada proceso.

El espacio que tiene la tecnologia en las instituciones electorales ha sido importante en
el disefio de diversos instrumentos electorales, y ha acompafiado desde la creacion del IFE
un proceso de construccion de confianza, que somete a prueba las relaciones entre ciuda-
danos, partidos politicos e institucién y tiende a renovarse con cada eleccién. Sin embargo,
la introduccion del voto electronico en el Distrito Federal sugiere un proceso mas complejo
para motivar la confianza ciudadana.
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4. El voto electronico en el mundo

4.1 PANORAMA GENERAL DEL VOTO ELECTRONICO

Las nuevas tecnologias empleadas para modernizar los sistemas electorales en el mundo
muestran procesos paulatinos para su incorporacion; cabe sefalar que en algunos casos la
instalacion del voto electronico ha sido parcial, como en los Estados Unidos, en donde sélo
algunos estados de la federacién cuentan con dicho sistema; por lo regular, los sistemas
de voto electrénico coexisten con el sistema tradicional de voto con boletas de papel, en
el que se realiza el cobmputo acostumbrado.

El voto electrénico no es otra cosa que la aplicacion de dispositivos y sistemas de
tecnologia de la informacién y telecomunicaciones al acto del sufragio. Se refiere a la
tecnologia aplicada en las etapas que se desarrollan el dia de los comicios, tales como el
registro y la verificacion de la identidad del elector, la emision del voto, el recuento de los
votos y la transmision de los resultados; dicha tecnologia puede aplicarse en una o todas
las etapas.’

Existen dos modalidades de voto electrénico que se han experimentado en otros pai-
ses: 1) la votacion remota desarrollada con el uso de computadoras personales con In-
ternet, television digital y teléfonos celulares, una modalidad en la cual los ciudadanos
sufragan desde cualquier sitio, no es necesario que acudan a una casilla y, por lo tanto,
tampoco lo es que verifiquen su identidad ante una autoridad electoral; basta con que
en la computadora o el celular tecleen su clave de elector para tener acceso al sistema y
votar; 2) la votacién presencial, con el uso de urnas electrénicas en espacios controlados,
es decir, en casillas donde existen funcionarios y donde es necesario acreditar la identidad
para poder votar.

En casi todos los procesos de implementaciéon del voto electronico presencial se reco-
mienda disefiar una estrategia paulatina, que gradualmente incorpore diferentes elemen-
tos para que el sistema pueda funcionar con los menores contratiempos posibles; Asi, por
ejemplo, en la experiencia estadounidense, uno de los directivos electorales del estado de
Washington, Scott Konopasek,? sugiere que para incorporar la tecnologia del voto elec-
tréonico es necesario identificar y ejecutar de manera sistematica tres elementos clave: 7)
la informacién, 2) el entrenamiento o capacitacion, y 3) la realizacion de pruebas, pruebas
y mas pruebas.

La primera clave tiene como blanco el miedo, la incertidumbre y la duda de ciertos
sectores de la poblacién, los partidos politicos, los candidatos, los medios y, por supuesto,
los votantes. Para ello se llevan a cabo una serie de reuniones con el cuerpo legislativo
y con los partidos politicos, a fin de explicar qué es lo que se quiere hacer y por qué; el
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objetivo es responder todas las cuestiones concernientes al voto electrénico, lo cual da por
resultado un alto nivel de aceptacién en casi todos ellos.3

La segunda clave es la capacitacion y el entrenamiento, y debe enfocarse en tres grupos
principalmente: el personal de tiempo completo, los funcionarios de casilla que reciben la
votacion y un grupo especializado en resolver los problemas el dia de la eleccion. La capa-
citacion para los funcionarios de casilla debe realizarse en pequefos grupos en alrededor
de 40 sesiones, lo que permite resolver las dudas de manera individual. El entrenamien-
to para los miembros del grupo especializado en resolver problemas —quienes tienen la
responsabilidad de despejar cualquier duda el dia de la eleccidon— se enfoca en funciones
avanzadas de las maquinas, para dar mantenimiento a las partes del equipo.4

La tercera clave atiende a la critica de cualquier sistema de votacién, la cual radica en
conocer si los ciudadanos tienen confianza en el proceso electoral democratico. En este
sentido, repetir las pruebas es la Unica manera de asegurar que el dia de la eleccion todo
marche bien. Existen tres niveles en los que deben aplicarse las pruebas: el primero es evi-
denciar la cantidad de boletas electrénicas contenidas en una maquina. El segundo nivel
abarca la logica del programa y responde a la pregunta: el programa informaético reporta
y graba exactamente los resultados de la eleccién?, esto se realiza por medio de simulacros
en las maquinas y generando reportes. El tercer nivel de prueba se realiza en cada una de
las maquinas; antes de entregarla, para tener seguridad de que funciona apropiadamente
y que el reporte de resultados sera el correcto.>

4.2 LA EXPERIENCIA DE ESPANA

Aunque es més frecuente en Espafia encontrar casos en los que se emplee la modalidad
del voto presencial, se han realizado en ese pals ejercicios electorales con ambos tipos de
tecnologfa. Una de sus experiencias, pese a haber tenido el caracter de experimental, es
relevante para poder identificar la forma como se desarrolla el proceso de implementacion
y, sobre todo, las acciones que emprende el organismo electoral para enfrentar la descon-
fianza en el uso de la votacién electrénica.

En este sentido, los ejes de la desconfianza comparten una serie de elementos con
otros procesos de implementacién, aunque tienen una naturaleza al mismo tiempo dis-
tinta. En Espafna,® la estrategia del organismo electoral ha abierto la posibilidad de que la
iniciativa privada participe presentando sus disefios de sistemas electronicos de votacion
en concursos de licitacion publica, por los que se obtiene la concesién y la operacion del
sistema.

La cuestiéon implica un juego de poder en el que la disputa se centra en la propie-
dad intelectual de la nueva tecnologia, en opinién del Observatorio del Voto Electrénico
(OVE):

Invocar la supremacia de los derechos de propiedad intelectual de empresas particulares
gue ocultan su coédigo tomando como rehén a toda la estructura electoral, sobre los dere-
chos politicos de toda una comunidad, cuando se ha demostrado fehacientemente la exis-
tencia de irregularidades, es una opcién discutible, controvertida en muy alto grado, que
invita a deducir que se oculta al escrutinio publico porque protege intereses maliciosos.”

La semilla de la desconfianza se desarrolla y crece en torno a los intereses de empre-
sas privadas de las que se piensa que tienen una habilidad para corromper el proceso y
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los resultados electorales. La idea descansa en cuestiones de sentido comun, como la
siguiente:

¢Alguien supondria que al terminar la votacién salieran todos de la habitacién, entrardan unos
sefiores de una empresa especializada y salieran diciendo cudl es el resultado? Pues eso es lo
gue hariamos si votaramos en un ordenador y el software contara los votos: sustituir un sistema
totalmente transparente por uno mucho mas oscuro.8

Desmontar esta clase de desconfianza implicarfa, primero, conocer la capacidad de
recursos y poder con que cuenta la iniciativa privada comprometida con los procesos elec-
torales, para después sefialar su potencial de corrupcién, el margen de maniobra que le
concede la legislacion para la operacién del sistema, etcétera.

La desconfianza en el hecho de que empresas privadas suministren los insumos y ope-
ren los sistemas de votacion electrénicos nos lleva al asunto de la corrupcién, es decir, co-
rrupcion y desconfianza aparecen como caracteristicas de relaciones de causa efecto que
tendran que ser analizadas identificando a los actores, sus intereses y potenciales recursos
para ejecutar actos corruptos.

Para averiguar la propension a la corrupciéon de las empresas privadas interesadas en
participar suministrando y operando la tecnologia en los procesos electorales, es perti-
nente utilizar el esquema propuesto por Mark Warren,? en el que, como primer paso, se
debe responder a las siguientes preguntas: ¢las organizaciones controlan recursos que
pueden hacer atractivos los intercambios corruptos?, es decir, ; poseen algo que puedan
comprometer en intercambios ocultos?

Las organizaciones entendidas aqui como empresas privadas controlan recursos eco-
némicos que eventualmente podrian hacer tentador un intercambio corrupto con la or-
ganizacion electoral. El grado de participaciéon esta tipificado, segun lo propuesto por
este autor, como organizaciones que toman prestado poder del Estado, o que estan in-
sertas dentro de flujos econémicos favorables, generalmente porque sus miembros estan
colocados de manera privilegiada en el mercado.'0

El siguiente paso es responder a la pregunta: ¢tiene la organizacion intereses compro-
metidos en su medio de reproduccién? Es decir, ¢la organizacion busca reproducir su lugar
y funcion?1 El lugar de una empresa dedicada al desarrollo de sistemas informaticos que
incursiona en un ramo para uso electoral consigue sus ganancias en funcién de las de-
mandas que los organismos electorales como el de Espafia realizan. Como es logico, toda
incursion empresarial en nuevos mercados buscara no sélo las mejores ganancias, sino su
reproduccion y expansion a partir de una mayor apertura de los organismos electorales
a la participacion privada; por lo tanto, la respuesta es sf, en cuanto a la existencia de
intereses comprometidos para ampliar la reproduccion.

Por ultimo, debe plantearse la cuestién: ¢los propositos son publicos o privados? Los
propdsitos de las empresas son proporcionar bienes materiales, llamense urnas electréni-
cas u otros artefactos, ademas de servicios que sean de control o mantenimiento de los
sistemas informaticos, es decir, bienes privados con un interés publico, pues su utilidad
esta directamente relacionada con el &mbito de los procesos electorales.

Las respuestas definen las caracteristicas de las empresas privadas con respecto a la
influencia potencial encaminada a la corrupcién. Cabe sefalar que las organizaciones ca-
talogadas como comprometidas estan mas inclinadas a la corrupciéon que aquéllas no
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comprometidas, pues tienen incentivos para alcanzar sus objetivos por medio de redes

establecidas, y pocos incentivos para dar a conocer sus practicas como un camino para

ejercer influencia.’?

Recuérdese que el compromiso esta en funcion de los intereses involucrados. Estos
pueden dividirse en intereses de caracter no publico e intereses de caracter publico; con
respecto a los primeros, las empresas privadas se caracterizan por tener un alto nivel,
mientras que en los segundos muestran un nivel medio. Con relacion a la posesion de
recursos, resalta el “poder” con un alto nivel, el “dinero” con un alto nivel y, finalmente,
la persuasion con un nivel medio.

Aungue los intereses y los recursos asi dibujados apunten a un alto potencial de in-
fluencia corruptora, ello no significa que las empresas privadas no deban participar en los
procesos electorales, sino que la dinamica organizativa de las instituciones electorales,
como pilares fundamentales de los estados, debera considerar en el proceso de imple-
mentacion la creacion de incentivos suficientes para hacer transparentes las licitaciones a
las que empresas privadas acuden para disefiar y operar los sistemas electorales automa-
tizados, y sobre todo para integrar a éstas a los valores que una institucion electoral debe
guardar en todo momento.

El problema de la corrupcién como fuente de desconfianza en los procesos electorales
con participacion de empresas privadas, aun si estan coordinadas y orientadas por las au-
toridades electorales, se focaliza en dos puntos de la implementacién: el de la licitacion y
el de la puesta en marcha o realizacion. Sin embargo, en Espafa, como en otros paises,
las sugerencias poco toman en cuenta la generacion de incentivos para resolver estas
tensiones, sino que han seguido otros cursos de accién orientados mas bien a la inclusién
de organizaciones independientes, de las llamadas organizaciones no gubernamentales
(ONG), cuya estructura organizativa podria eventualmente poseer incentivos para combatir
la corrupcion; dicho supuesto debe ser corroborado retomando las preguntas ya plantea-
das por Warren:'3 ;las organizaciones controlan recursos que pueden hacer atractivos los
intercambios corruptos?, ¢ tiene la organizacion intereses comprometidos?, ¢ los propositos
son publicos o privados?

En respuesta, las organizaciones independientes no cuentan por lo regular con recursos
para llevar a cabo intercambios corruptos; por el contrario —como lo sefiala Warren—, las
organizaciones que no tienen esas capacidades se deberan arreglar con los recursos de-
mocraticos de la persuasion, la organizacion de los votantes y el trabajo voluntario de sus
miembros. El potencial para contribuir en la corrupcion es bajo donde hay escaso poder y
dinero; mas aun, las organizaciones con poco poder y dinero tienen el incentivo de comba-
tir los flujos encubiertos de dinero y poder, y obligarlos a salir a la luz publica.™#

Dadas las caracteristicas de las organizaciones independientes, se desprende que el
tipo de intereses que persiguen son de naturaleza publica y no comprometidos; de ahi
que el organismo electoral espafnol las haya considerado para legitimar el proceso de
implantacion del voto electronico, pues su potencial de influencia corruptora es menor.
Concretamente, su participacién se observa en los siguientes pasos planteados por el
Observatorio del Voto Electrénico:

1) Certificar el procedimiento y las tecnologias a desplegar a través de expertos de la pro-
pia administracion electoral; un panel de expertos de una organizaciéon independiente;
expertos cualificados a propuesta de los partidos; expertos particulares (individuos u
organizaciones que lo solicitan y que se acreditan para hacerlo).
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2) A partir de una propuesta de procedimiento para la certificacion, proveniente de una
organizacién independiente y respaldada por la autoridad electoral, fijar un panel de
objetivos para alcanzar soluciones de voto electrénico en sus distintas modalidades en
un periodo de tres meses.

3) La administracion electoral, por su parte, parcelara las distintas areas de la infraestruc-
tura electoral, identificAndolas y describiéndolas de manera técnica. La parcelacion de
la infraestructura se realizard con criterios de idoneidad, consistencia y facilidad de des-
pliegue en un periodo de tres meses.

4) Las tecnologias y soluciones elegidas por la administracion electoral deben ser refren-
dadas por expertos de la organizacion independiente, quienes emitirdn un informe
técnico cualificado, muy razonado, que sera publico; el periodo considerado para su
realizacion es de 10 a 12 meses.

5) Una vez emitido el informe, se procedera a un periodo de alegaciones al que tendran
acceso los distintos interventores-auditores que quieran nombrar los partidos y exper-
tos particulares, individuos y organizaciones civiles que lo soliciten y que se acrediten
para ello, en un periodo de tres meses.

6) Las alegaciones, de naturaleza técnica, que deberan ser publicas, tendran que ser exa-
minadas, las que se consideren relevantes, por el Panel de Expertos de la Organizacién
Independiente y contestadas publicamente, esto en un periodo de tres meses.

7) Concluido el proceso de acreditacion, la administracion electoral adjudica el contrato. Las
tecnologias examinadas pueden ser rechazadas por el Panel de Expertos por deficientes o
muy deficientes, siempre previo informe publico bien razonado, o pueden ser aceptadas.
En el caso de ser aceptadas, lo pueden ser en su totalidad o con la realizacion de algunos
cambios. En el sequndo caso, igualmente, con informe publico bien razonado.'>

Los siete pasos resumidos destacan la importancia de la cooperaciéon de por lo menos
dos de los tres sectores involucrados, el de la organizacion electoral y el de las organi-
zaciones independientes, quedando al margen en la l6gica de accion colectiva para la
produccion de confianza las empresas privadas.

Los trazos de la cooperacion entre la institucion electoral y la organizacion indepen-
diente para concretar la implementacién del voto electronico suponen que la primera
haya cruzado las tres clases de dominio para crear confianza en el cambio de sistema de
votacion: el dominio técnico, el dominio de las técnicas organizativas y el dominio de las
técnicas simbdlicas, las cuales se orientan a fortalecer las capacidades internas de la ins-
titucion electoral y, por lo tanto, a reforzar la confianza interna, como se explicard mejor
en el siguiente capitulo.

Lo que muestran las instituciones electorales como la espafiola es haberse detenido en
el punto de la seguridad técnica de los artefactos y el sistema electrénico, es decir, en el
dominio de las técnicas materiales, que como elemento para desmontar la desconfianza
es importante, pero no es el Unico.

La accion colectiva para la desarticulaciéon de la desconfianza que no considera el dise-
fio de las reglas de operacién y salvaguarda del voto ciudadano —contenido basicamente
en discursos de caracter prescriptivo— dificilmente contribuye a la cooperacion para cons-
truir la confianza institucional.

Por otra parte, un aspecto que tiende a influir en la aceptacion de un sistema de vota-
cion electrénica guarda estrecha relacion con caracteristicas de la poblacion tales como,
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edad, nivel educativo y nivel de ingresos, las cuales tienden a crear una brecha entre
los grupos susceptibles a su aceptacién y aquellos que no lo son. Asi, por ejemplo, en
Espafia se observa cébmo algunos segmentos de la poblacion pueden quedar excluidos
de las Nuevas Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones (NTIC) en funcion de
caracteristicas como los niveles de renta, estudios o edad. En el caso concreto de Catalu-
fa, los estudios socioldgicos realizados apuntan que el perfil del ciudadano afectado por
la brecha digital corresponde a la mujer mayor de 55 afos; ama de casa, desempleada
0 jubilada; sin estudios o con bajo nivel escolar y reducidos ingresos mensuales. Asi, por
oposicion, los hombres jovenes con niveles educativo y de ingreso elevados serian los ciu-
dadanos con mayor acceso a las NTIC. Los estudios realizados por diferentes fuentes ponen
de relieve que parte considerable de la poblacién se mantiene al margen de las NTIC. En
relacion con el voto electrénico, dicha realidad implica que algunos ciudadanos tendrian
mas facilidad que otros al momento de utilizar cualquier mecanismo electrénico para la
emision de su voto. En resumen, vemos asi que las variables como el nivel de estudios o
de ingresos permiten identificar con claridad los limites de la brecha digital / social: todo
parece indicar que los grupos sociales con mas acceso a las NTIC son al mismo tiempo los
gue tienen mayores niveles educativos y econdémicos, asi como una mayor tendencia a
participar electoralmente. De tal suerte que es altamente probable que la opcién por me-
canismos basados en el acceso a Internet no sélo no elimine las diferencias en términos de
participacion electoral entre unos y otros grupos, sino que incluso las acentte.®

Asimismo; tanto el nivel de ingresos como el grado estudios, no sélo impactan en el
acceso de los individuos a las NTIC; también guardan relacién con la creacion de confianza.
En este sentido, Warren'? sostiene que la confianza generalizada esté asociada con la se-
guridad econémica o percepciones de seguridad, asi como con otros recursos tales como
la educacion. La riqueza y la buena educacién tienden a tener altos niveles de confianza
generalizada, mientras que la pobreza y la falta de educacion tienden hacia la descon-
fianza. La confianza generalizada hace mas facil para la riqueza y la buena educacién
combinar propdsitos de accién colectiva, mientras que la desconfianza tiende a desalentar
la accién colectiva.

4.3 LA EXPERIENCIA DE ARGENTINA

En Argentina, la implementacion del voto electronico forma parte de los ejes centrales de
una reforma politica, planteado en el nivel regional para modificar distintos componentes
del sistema politico. Un nuevo sistema electoral, acceso libre a la informacién publica y,
por supuesto, la incorporacion de tecnologia en los procesos electorales son algunos de
esos ejes.

El avance de este proyecto en cada una de las provincias no ha sido homogéneo sino
diferencial. Asi, por ejemplo, en la provincia de Tierra del Fuego comenzé en las eleccio-
nes de 1999, cuando en cada centro de votacién se instalé un sistema desarrollado por
profesionales del Centro de Informatica del Poder Judicial de la provincia, que consistié
en la instalacion de una PC en red conectada a un centro de computo. En 2003, para
las elecciones municipales de la ciudad de Ushuaia, se utilizd también el sistema de voto
electrénico, pero esta vez proporcionado por Indra, una de las empresas lider en el plano
mundial en sistemas de voto electrénico.
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En la provincia de Buenos Aires el caso fue distinto, pues la incorporaciéon de este tipo
de tecnologfa se hizo a partir de un convenio firmado con el Tribunal Electoral de Brasil
en 2002, para facilitar asesorfa técnica, capacitacion y el préstamo de 100 mil urnas elec-
trénicas a la Junta Electoral de la provincia. Cabe sefialar la importancia de una serie de
trabajos que se llevaron a cabo paralelamente a la implementaciéon de una prueba piloto,
entre los que destacan los siguientes:

1) La elaboracién y presentacion de un proyecto de ley que modificara la Ley 5 109 (Ley
Electoral de la Provincia de Buenos Aires), con el propdésito de permitir la implementa-
cion del voto electrénico en el dmbito de la provincia.'® Dicho proyecto fue aprobado
en julio de 2003y, en esencia, introdujo aspectos de tipo técnico y una serie de venta-
jas del sistema de voto electrénico como medio alternativo al sistema tradicional; por
lo tanto, la ley considera ambos sistemas.

2) Los acuerdos de cooperacion y de asistencia mutua firmados con las universidades
de la provincia de Buenos Aires, con el proposito de que éstas participaran, tanto
en la realizacién de estudios sociolégicos, como en la difusiéon y capacitacion en el
uso de las urnas electrénicas a los miembros de los partidos politicos. Asi, por ejem-
plo, la Universidad de La Plata, la Universidad de Lomas Zamora y la Universidad
del Centro de la provincia de Buenos Aires fueron las encargadas de las actividades
de capacitacién y difusion del sistema de voto electronico en los partidos politicos
en los distritos Roque Pérez, 25 de Mayo, General Alvear, Tapalqué, Azul, Olvarria
y Bolivar. Por su parte, la Universidad del Salvador fue la encargada de realizar un
estudio de impacto socioldgico del nuevo sistema, con el objetivo de caracterizar
la percepcion del electorado en torno a la implementacion del voto electrénico en
comparacion con el sistema tradicional. El estudio se llevaria a cabo en la eleccién
del 14 de septiembre de 2003. Finalmente, la Universidad Nacional de La Matanza
fue designada para realizar una auditoria al software que se utilizaria en las siguien-
tes elecciones. 9

3) Los acuerdos firmados con organizaciones no gubernamentales interesadas en partici-
par en la experiencia del voto electrénico, cuyas acciones fueron dirigidas a la observa-
cion, difusion y capacitacion del electorado en distintos municipios. Las organizaciones
que participaron fueron: Asociacion Civil CONCIENCIA, Centro de Implementacién de
Politicas Publicas para la Equidad (CIPECC), Asociacion Civil Informética, Didlogo Argen-
tino, Foro para la Transparencia, Poder Ciudadano, asimismo se conté con la presencia
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PUND).

Los resultados del estudio realizado durante la prueba piloto arrojaron que, de los 281
individuos encuestados, la mayoria (84%) eran residentes extranjeros que superaban los
50 anos de edad (el promedio de edad fue 62 anos). Asimismo, el nivel de escolaridad
predominante fue el primario (66%), seguido del nivel secundario (24%) y el nivel terciario
o universitario (7%); por ultimo estuvieron quienes no cursaron ningun nivel (2%). Cabe
resaltar que la mayoria (86%) considerd que es una alternativa viable, s6lo una minoria
(7%) menciond lo contrario.

Aunque las preguntas aplicadas por medio de cuestionarios abiertos no considera-
ron el tema de la confianza en este tipo de votacién, no existen aqui —a diferencia de
lo que han demostrado otros estudios como el del caso espafiol- incidencias negativas
para la aceptaciéon del voto electronico determinadas por las variables edad y nivel de
escolaridad.
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Otros ejercicios piloto realizados en Argentina fueron el de Quequén en marzo de
2004, Santiago del Estero en agosto de 2004 vy, la experiencia mas reciente, el 23 de oc-
tubre de 2005 en la provincia de Buenos Aires.20

De manera similar a lo hecho en la primera prueba piloto realizada en la provincia, se
considerd incluir la participacion de organizaciones independientes con el propésito de
legitimar y transparentar un eventual cambio del sistema de votacion. Asi, por ejemplo,
la prensa de la Ciudad de Buenos Aires registrd la primera reunién con las organizaciones
sin fines de lucro que trabajan en la Ciudad para presentarles la prueba piloto de voto
electrénico. Participaron en la reunion representantes de 15 organizaciones: la Asocia-
cion Actuar, Pent, la Fundaciéon Poder Ciudadano, el Instituto Tecnologfa y Desarrollo y el
Observatorio Electoral Latinoamericano.?'

A diferencia de la primera prueba, en la de 2005 se invitd a empresas privadas pro-
minentes en el disefio de sistemas electrénicos de uso electoral, para que mostraran los
diferentes tipos de urna electrénica. Los ciudadanos argentinos fueron invitados a pro-
bar una de las tres (o cuatro) maquinas de votacién que resumen las diversas opciones
tecnoldgicas disponibles en el mercado para la emisién electrénica del voto.22

Respecto del riesgo que se percibe en la accién de las empresas, el responsable del
proyecto del voto electrénico en Argentina comentod que lo que se esperaba de la prueba
era “saber cuél es la capacidad por parte del Estado de medir el desempefio de diferentes
tecnologias sin que haya una empresa detras”. Asimismo afirmé que “el gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires trabajara conjuntamente con distintas empresas pero sin estar
atado a ninguna” .23

Por otro lado, el mayor avance del proceso de implementacion se encuentra en el do-
minio de las técnicas materiales. Aunque si bien se han alcanzado reformas en cuanto a
las reglas de operacion y salvaguarda del voto, aun no se llevan a cabo elecciones vincula-
torias en ninguna de las provincias; se esperan mas cambios en la ley para poder hacerlo.
A ese respecto, el encargado del proyecto del voto electrénico en Argentina comenté:
“Muchos politicos quieren hacer reglas generales de un caso particular y dramatizan si-
tuaciones que no son dramaticas”. Asimismo, agregd que “hay varios proyectos y noso-
tros hemos participado en la elaboracién de uno que esta en estudio por el Presidente de
la Nacion”.24

Las razones de las autoridades electorales de Argentina para incorporar la tecnologia
del voto electrénico abarcan desde las mas comunes como el ahorro, la eficiencia en los
computos y la celeridad para dar a conocer los resultados, hasta una muy importante y
gue aparece también en otros paises: evitar practicas que corrompan el voto y propicien
el fraude.

Segun Alejandro Prince,2> la iniciativa del voto electronico puede ser eficaz para co-
rregir, o por lo menos limitar, ciertas practicas, tales como el financiamiento de la politica
desde las estructuras de gobierno, la compra de votos a través del “voto cadena” y otras
gue resumen una metafora dura: quien no tiene 70 mil fiscales —uno para vigilar cada
urna— no puede ganar una eleccién en Argentina. El voto electrénico vuelve innecesaria
la estructura clientelista del tradicional procedimiento de la distribucién de la boleta, que
se suele imprimir 15 dias antes de la eleccion. Asi, ya no seria necesario que el puntero
vaya recorriendo domicilios y entregando la boleta del partido para que el elector la lleve
en el bolsillo en el momento del comicio. Por otra parte, seria recomendable aplicar el sis-
tema de voto electrénico a las contiendas internas partidarias, ya que en éstas se realizan
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muchas mas trampas que en los comicios nacionales o provinciales, y la urna electrénica

generaria una transparencia ejemplar.

Sin embargo, la opiniéon de Alejandro Tullio,26 director nacional electoral, del Ministe-
rio del Interior, es contraria a lo arriba sefalado. Segun este funcionario, cuando se afirma
que el voto electrénico impediria el denominado “voto cadena”, se esta aludiendo a una
practica que a esta altura aparece mas como un mito urbano que como una realidad
ponderable politicamente.

Esta contradicciéon apunta a que no parece haber claridad en cuanto a cudles son
los males del método de votacion presente que el cambio resolvera, ni tampoco en la
relacion con los del nuevo sistema. Esto se acentua, tanto porque el entusiasmo de los
propulsores exagera los méritos del voto electrénico hasta casi erigirlo en panacea, como
porque los detractores no dudan a veces en pintar un cuadro apocaliptico de los nuevos
y mas peligrosos problemas que acarrearia la innovacién.2’

Por otro lado, existe la apuesta por una mayor transparencia en los procesos electora-
les, la cual descansa principalmente en las cualidades tecnologicas del sistema electronico
que brindan seguridad en el momento de votar. Dichas cualidades son las siguientes:

1) Independencia total entre la identificacion del elector y la emision del voto: se mantendran
ambas partes del proceso completamente separadas.

2) Evidencia fisica del voto: todos los prototipos tendran algun tipo de evidencia fisica. Las
opciones van desde una tarjeta magnética con el voto registrado, hasta aquella que
realiza la impresion de la boleta después de la emisiéon del voto.

3) Software propio y open source. Se requiere tener conocimiento pleno de la funciona-
lidad y los mecanismos de conteo para el software. Para ello es imprescindible contar
con un software abierto que permita a todos los actores involucrados (partidos politi-
Cos, organizaciones, empresas, gobierno) auditarlo y controlarlo.28
A lo anterior se suma la importancia de que la propiedad intelectual, tanto del hardware

como del codigo fuente de las urnas electrénicas, sean propiedad de la autoridad electoral

y no de empresas privadas.

Como ya se ha dicho, el proceso de implementacién del voto electronico en Argentina
forma parte de los ejes de la reforma politica, que se eché a andar con un plan estratégico
del cual ya se ha cubierto la fase del desarrollo de pruebas piloto.

Asimismo, en algunas provincias se ha avanzado en la promulgaciéon de una ley en la
materia. De las 24 provincias argentinas, sélo cuatro cuentan con una ley de voto electré-
nico: Chaco, Tierra del Fuego, Buenos Aires y Santiago del Estero; aunque con alcances
diferenciados. Las ultimas dos incluyen una ley de manera completa, mientras que el caso
de Chaco se encuentra limitado a facultar a la autoridad electoral para incorporar y ade-
cuar tecnologia informatica para la emision y escrutinio de votos de manera gradual; del
mismo modo, la municipalidad de Ushuaia en la provincia de Tierra del Fuego establece el
sistema de voto electrénico mediante una ordenanza que faculta a la autoridad electoral
a adecuar los procedimientos electorales con el uso de tecnologia.2?

Actualmente se espera una reforma a la ley en el nivel federal que permita la incorporaciéon
del voto electrénico en elecciones nacionales.
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4.4 LA EXPERIENCIA DE VENEZUELA

El voto por medio de urnas electrénicas fue utilizado por vez primera en Venezuela el 15
de agosto de 2004, con motivo del Referéndum revocatorio del mandato presidencial,
al que se sometié al mandatario Hugo Rafael Chéavez Frias. El 6rgano responsable de la
organizacion electoral fue el Consejo Nacional Electoral (CNE).

Cabe sefalar que aungue el CNE implementé el sistema de voto electrénico en dicho
ejercicio de participacion ciudadana, de manera total y por primera vez en los 315 munici-
pios que comprende la republica de Venezuela, también se habilitaron centros de votacion
gue ocuparon el sistema tradicional.

Por otro lado, el proceso para la incorporacién de tecnologia transité por la licitacion
publica internacional, en la que concursaron distintas empresas privadas y resulté gana-
dor el consorcio SBC, integrado por las empresas Smartmatic, Bitzta Software y CANTV. El
costo del proceso de automatizacion completo fue de 70 millones de dolares e incluyd la
adquisicion de 19 664 maquinas de votacion, mas 1 600 de respaldo, a razén de aproxi-
madamente 2 500 ddlares cada una. Se adquirieron ademas 20 mil licencias perpetuas
para el firmware que funciona en las maquinas de votacion y la licencia para el uso del
software de totalizacién en los niveles nacional, regional y municipal, que incluye su
instalacion y configuracion.

El consorcio ganador fue el encargado, entre otras cosas, de proporcionar toda la in-
fraestructura de telecomunicaciones para permitir la conexién de las maquinas, desde los
centros de votacion con los servidores de totalizacion, desde cualquier parte del pais; la
preparacion, el acondicionamiento, la instalacion y la operacion de todos los centros de
votacion; la configuraciéon de todas las maquinas, asi como su distribucion, y la realizacién
de una campafa de difusién en los medios de comunicacion.30 Para llevar a cabo dichas
actividades, fue necesario que la empresa realizara la capacitacion del personal técnico
que asistio en todo momento a los centros de votacion.

Asi, aunque los centros de votacion contaron con funcionarios de casilla, su papel fue
secundario, pues los computos finales y en general el manejo de las maquinas estuvieron a
cargo de los técnicos de la empresa privada, por lo que gran parte del proceso electoral se
privatizd. Desde mi perspectiva, tal situacion crea un nucleo de desconfianza en el proceso
electoral, ya que resta autonomia a la institucién electoral.

Por cierto, una de las ventajas que permite el uso de ese tipo de tecnologia es la cele-
ridad para emitir el sufragio; sin embargo, fue evidente que la logistica de la eleccién fue
rebasada por la afluencia de votantes y por una mala planeacién de las actividades.3'

Por otro lado, las garantias técnicas para evitar la manipulacion de los resultados que
ofrecié la empresa encargada de las urnas consideré siete elementos: 7) el voto fisico, que
fue impreso en papel especial, con marcas de agua y tinta de seguridad, e identificado
mediante un cédigo no secuencial que resguarda el secreto del voto; 2) la memoria interna
de cada maquina; 3) la memoria removible; 4) el acta de escrutinio; 5) el voto electrénico
transmitido a los centros de totalizacién; 6) el acta electrénica transmitida a los centros de
totalizacion; 7) El acta de totalizacion.

Asimismo, antes de la jornada de participacion ciudadana y para garantizar que el
funcionamiento del software no estuviera adulterado en forma alguna, el cédigo fuente,
gue es la llave maestra para descifrar los programas internos, fue sometido a diversos
procesos de revision por parte de especialistas de distintas universidades de Venezuela.
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Lo que supone la revision del codigo es la comprobacion de que no existe alteraciéon en la
ejecucion del programa que pueda favorecer alguna respuesta en particular; en este senti-
do, se verifican aspectos como el manejo e integridad de los datos dentro del sistema, los
procedimientos utilizados para la elaboracion del software de votacién, los esquemas de
seguridad empleados en el almacenamiento y la transmision de los datos, y la simulacion
de ataques contra la seguridad fisica y electrénica del sistema.

Sin embargo, no fue suficiente, falté haber puesto a disposicion de los partidos politi-
cos el codigo fuente de los programas de la urna electrénica, para su revision exhaustiva.
Esto fue un factor importante que deterior6 la confiabilidad y certeza del proceso de vo-
tacion con urnas electrénicas.32

En este caso en particular, las autoridades no permitieron ninguna auditoria indepen-
diente al software (ni por observadores internacionales, ni organizaciones no guberna-
mentales como la Organizaciéon de Estados Americanos o el Centro Carter). Tampoco
la tuvieron los opositores ni el publico en general. Las maquinas fueron auditadas por la
misma administracion presidencial cuyo futuro politico estaba en juego, y por unos pocos
profesores universitarios seleccionados por el gobierno.33

Ante la presion de la oposicién, el gobierno decidié auditar una muestra de 1% de las
urnas, pero no sobre el software, sino en la impresion del comprobante del voto y su co-
rrespondencia con resultados finales. Aun asi, el tiempo no fue suficiente, de tal suerte que
cuatro dias después del referéndum se hizo la verificacién de 2% de las urnas, y en esta
actividad la oposicion sefial¢ diversas irregularidades, entre ellas que en un alto porcentaje
de las urnas que tenian que ser auditadas no fue posible hacerlo porque, extranamente,
no fueron encontradas, o no se las considerd por tener rotos los sellos de seguridad.

La auditoria asf practicada se convirtié en otro nucleo de desconfianza para los distin-
tos actores que participaron en la jornada, situacién que se vio reforzada en la medida
en que en Venezuela, como en otros paises, la propiedad intelectual del cédigo fuente
pertenece a la empresa Smartmatic, lo cual tiende a alimentar la suspicacia y desconfian-
za respecto a la manipulacién de resultados del proceso electoral.34

Pero, sobre todo, la desconfianza se asienta cuando la dindmica de la institucion electo-
ral es excluyente de todos los actores politicos y cuando en el proceso electoral la informa-
cién se monopoliza y no se permite que fluya, entonces los costos politicos son mayores.

Por otro lado, el desarrollo de la jornada electoral ocurrié sin incidentes de conside-
raciéon, aunque llaman la atencion algunos hechos que se presentaron en los centros de
votacioén, tales como el que organizaciones no gubernamentales participaran en las mesas
de recepcion del voto, aun cuando la ley no lo permite. Por otro lado, faltd capacitacion
para los ciudadanos que acudian a votar; la coordinacién de los centros de votaciéon estuvo
a cargo de personal militar y no de funcionarios de casilla, y contrariamente a lo que se
pensaba, los centros de votacion en los que se utilizaron boletas electorales en papel ter-
minaron los cémputos antes que los centros que ocuparon urnas electrénicas.

Finalmente, la apropiacién por parte de la empresa privada de todo el proceso electoral
supone un riesgo para la credibilidad de la autoridad en la materia, en este caso, del CNE
de Venezuela. Cualquier érgano electoral que contrate a una empresa para hacerse cargo
de la preparacion, el desarrollo y la operacidon de un proceso electoral o de participacion
ciudadana, debe tener en cuenta que los resultados son exclusivamente responsabilidad
de la autoridad electoral y que esta modalidad puede propiciar el cuestionamiento a la
autonomia de dichos érganos.3>
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Dos constantes que se asoman en los procesos de implementacion de los sistemas
electréonicos de votacion como factores que generan incertidumbre y desconfianza son:
1) la seguridad técnica de los artefactos y sistemas electrénicos, 2) la participacién de las
empresas privadas en la provision de la tecnologia. Por otro lado, un factor de retraso en
la concrecion ha sido la disparidad en las prioridades de los participantes en el proyecto,
en las que poco figura la elaboracion de la legislacion en la materia.

Considero que los demas factores que han detenido el avance han sido producto de
la forma en que se han insertado e interesado los diferentes actores participantes. La in-
teraccion de las instituciones electorales, las empresas privadas y los cuerpos legislativos
marcara las guias por las que primero se desmontara la desconfianza y después se podra
construir la confianza.

La cuestion, mas alla del dominio de las técnicas de la organizacion electoral, esta
en saber si los sistemas electronicos contribuirian en un momento de tension politico
electoral a distenderla, o bien serian un factor contrario a la certeza que debe guardar
una eleccion; todo ello estd en funcidon no sélo de las garantias técnicas que puede
brindar la propia tecnologia, sino en el disefio de la participacion de todos los actores
involucrados.

4.5 LA EXPERIENCIA DE BRASIL

Brasil es quiza la experiencia mas representativa de los procesos de implementacion del
voto electrénico en América Latina. El éxito que ha tenido ha causado una importante in-
fluencia en la regién, al grado de que las autoridades electorales brasilefias han estableci-
do convenios de cooperacion con pafses como Argentina, México y Paraguay para facilitar
la tecnologia, la asesoria técnica y la capacitacion.

La incursion en el campo de la tecnologia aplicada a los procesos electorales se remon-
ta a 1982, con motivo de las primeras elecciones después del periodo militar. El estado de
Rio de Janeiro utilizé un sistema informatico para el recuento de votos, sin embargo, los
partidos politicos detectaron indicios de fraude y tuvo que suspenderse el conteo. Como
lo apunta Brunazo,36 se descubrié que habia errores en los programas y que los reportes
parciales iniciales estaban distorsionando el resultado. Esta falta de transparencia en el
recuento y fiscalizacién del proceso electoral en 1982 fue bastante agravada con la llegada
de la informatica.

Después de esas elecciones tan cuestionadas, en 1985 el padron electoral fue informa-
tizado, y en 1996 se incluyé en todo el pais el recuento de votos, éste también fue el afio
en que se comenzd a introducir el voto electronico de manera parcial.

A partir de ahi, el programa de automatizacién del voto estuvo a cargo del Tribunal
Superior Electoral (TSE), autoridad que posee todos los poderes relativos a las elecciones:
detenta no soélo el poder de decidir en litigios judiciales, siendo la Ultima instancia en
materia electoral, sino que también es el encargado de organizar todas las elecciones,
municipales, estatales y nacionales, y aun es responsable de emitir toda la reglamentacion
sobre el proceso electoral.3”

Como parte de una reforma electoral con miras no sélo a hacer mas eficiente la vo-
tacién y ahorrar recursos, sino también como un mecanismo para evitar actos de fraude,
la implementacion del voto electrénico considerd en la primera etapa la realizacion de
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pruebas piloto. Concluida dicha etapa, se dio paso en 1996 a la instalacién de urnas elec-
trénicas para las elecciones municipales en las principales capitales y en ciudades con mas
de 200 mil electores, esto es, un tercio de la poblacion.

Para 1998 se amplio la cobertura a dos tercios de la poblacion, instalandose urnas elec-
trénicas en ciudades con mas de 40 mil electores, los que votaron en elecciones generales
para diputados estatales, diputados distritales, diputados federales, senadores, goberna-
dores y presidente de la Republica.

En 2000, el nimero de electores programado para poder votar con urnas electrénicas
en las elecciones municipales fue 110 millones. Finalmente, en 2002 la cobertura fue total:
abarco 5 648 municipios en los que se instalaron 406 764 urnas electrénicas para que 115
millones de electores pudieran votar en la eleccién general, tanto de diputados estatales,
distritales, federales, como de senadores y presidente de la Republica.

Por otro lado, el tipo de tecnologia utilizado es la Registracion Electronica Directa (RED),
que consta de una terminal desde la que el funcionario de casilla habilita la maquina con
un cédigo que permite al ciudadano votar; una urna con teclado numérico y sistema
Braille, y una pantalla en la que aparecen, tanto los candidatos y los logotipos de los par-
tidos politicos, como las opciones de voto en blanco y voto nulo. Asimismo, cuenta con
un programa denominado Biblioteca de Criptografia, para proteger los datos que son
enviados por red a un centro de computo. Esta tecnologfa fue desarrollada por un lado
por las empresas Unysis y Procomp, con la asesoria del TSE, y, por otro, por el Centro de
Pesquisa y Desenvolvimiento para la Seguridad de las Comunicaciones (Cepesc), que es un
organismo gubernamental.

Un aspecto relevante de la implementacion brasilefa fue la motivacion para cambiar
el sistema tradicional. Como ya lo he sefialado, respondio, por un lado, a la necesidad de
evitar los fraudes electorales cometidos en el pasado. Los mecanismos de la comision del
fraude en los distintos momentos del proceso electoral eran los siguientes: 7) en el proce-
dimiento de identificacion del elector, los fraudes mas comunes estaban relacionados con
la falsificacion de los documentos y de los registros electorales; 2) durante el proceso de
votacion, las manipulaciones o alteraciones posibles se efectuaban a través de la practica
“voto cadena” (voto-de-cabresto), de la influencia de las autoridades electorales de la
mesa sobre el sufragio de los ciudadanos y de la posibilidad de que se introdujeran mas
votos en la urna, en particular votos de los ausentes; 3) luego de la votacion, el cambio de
los votos dentro de la urna, la sustitucion o el extravio de las urnas, la adulteracion de los
votos escrutados, o bien, la modificacién de los resultados de los boletines de urna antes
de ser publicados.38

En cada uno de estos nucleos se creé desconfianza sobre el asunto electoral por parte
de los partidos politicos y los ciudadanos. De ahi que un camino para su desarticulacion
fuera la incorporacion de la tecnologia en la mayor parte de las etapas que presentaban
un alto grado de vulnerabilidad.

Al respecto, el entonces presidente del TSE, Carlos Velloso, afirmé que estos fraudes
serian erradicados del proceso electoral brasilefio en el momento en el que se eliminaran
los sobres, las urnas y las actas electorales, informatizando el voto.3°

Entonces la urna electrénica agrupd las tres etapas del proceso electoral (identificacion
del elector, el acto de votary el escrutinio y computo final) en un solo equipo informatico,
reduciendo las posibilidades de cometer actos ilicitos. Sin embargo, existen opiniones
gue apuntan hacia la permanencia del riesgo de fraudes electorales con el uso de estos
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sistemas; asi, por ejemplo, el secretario de Informética del TSE afirmd que la introduccion de
la informatica en los sistemas electorales exige cuidados complementarios, sobre todo si se
considera que el volumen del fraude, sin controles, puede ser exponencialmente mayor.40

Por cierto, el TSE no pudo erradicar cierto tipo de practicas fraudulentas con la incorpo-
racion de las urnas electrénicas, pues tanto la falsificacion de identificaciones del elector,
como la posibilidad de que los funcionarios de casilla votaran por los ausentes, continué a
pesar del sistema de identificacion de la urna.

De hecho, son diversas las debilidades del sistema brasilefio, y de ellas dieron cuenta a
finales de los noventa distintas pruebas e investigaciones realizadas por universidades. En
particular, fueron tres analisis técnicos sobre la confiabilidad de las urnas electrénicas: a) el
reporte de la Universidad de Campinas, b) el de la Fundacién COPPETEC de la Universidad
de Rio de Janeiro, y ¢) el mas importante, el informe elaborado por la Sociedad Brasilefia
de Computacion con la participacion de la Universidad de Minas Gerais y de la Universidad
Federal de Santa Catarina.4!

Los estudios arrojaron una serie de cambios a los que debia someterse la urna elec-
tronica para que el sistema fuera 100% confiable: 7) que no se digitara el numero de
identificacion del elector en el momento en que iba a votar; 2) que el voto digital de la e-
urna se imprimiera y pudiera ser visto a través de un visor transparente para que el elector
pudiera confirmarlo; 3) que se hiciera una auditoria del recuento digital en urnas sorteadas
después de las elecciones; 4) que el resultado de cada e-urna fuera impreso inmediata-
mente y entregado a los fiscales de los partidos politicos; 5) que el resultado de cada urna
gue se ingresara en el sistema de recuento general fuera también publicado en Internet
para verificacion de los fiscales de los partidos junto con los boletines de urnas impresos,
detallados en el punto cuatro.4?

Como resultado de esas observaciones, el TSE incorpord a los sistemas de seguridad de
la urna brasilefia las siguientes medidas: 7) la auditoria a las urnas electrénicas, realizada
por sorteo a cargo de los tribunales regionales electorales, con lo que se comprueba que
los votos emitidos no hayan sido alterados; 2) el voto impreso por la urna, medida que
fue aprobada en la ley de 2002, en la que se establece que la urna electrénica disponga
de un mecanismo para la impresion del voto, su visualizacion y depdsito automatico, sin
contacto manual, en un recipiente sellado; 3) el acceso de los partidos politicos a los pro-
gramas informaticos utilizados en el proceso de votacién y conteo (para evitar que cada
partido utilizara sus propios programas para la revision, los técnicos del TSE disefiaron un
programa autoverificador que se grababa en la urna e imprimia un resumen de todos los
archivos grabados en la maquina, ademas de una lista de los candidatos alistados).43

Sin embargo, cabe precisar sobre el punto dos, referente a la impresién del voto en
papel, gue en las elecciones de 2002 sélo fue equipado 3% de las urnas, y después, cuan-
do se suponia que en las elecciones de 2004 todas las maquinas contarian con una, no
fue asi. Las autoridades brasilefas dieron marcha atras con una ley que habia solicitado
gue todas las maquinas estuvieran equipadas con una impresora; en una maniobra poli-
tica controvertida se retractaron antes de los comicios de 2004, por lo que las maquinas
guedaron sin mecanismos de verificacion independientes con los cuales comparar los
resultados electrénicos.44

En cuanto al punto tres, que se refiere al acceso de los partidos politicos a los progra-
mas informaticos, hay que decir que éste no fue el adecuado; por el contrario, la ley sobre
voto electrénico aprobada en octubre de 2003 disminuyé drasticamente los margenes de
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fiscalizacién de los partidos politicos durante el recuento digital de los sufragios y limitd
la opinién de expertos y la presentacion de eventuales modificaciones. Ahora, los fiscales
partidarios debfan presentar sus peticiones solicitando el acceso a los datos del sistema in-
formatico a los jueces, pero éstos tenian el poder de negar tales solicitudes argumentando
la necesidad de poseer reglas mas restrictivas de fiscalizacion.4>

Para las elecciones de octubre de 2004, las autoridades del TSE disefiaron un mecanis-
mo en el que no se pudo analizar la totalidad del cédigo fuente del software (supuesta-
mente por razones de derechos de propiedad, a pesar de que la ley 9.504/97 establece
que tanto los partidos politicos como las alianzas electorales tienen acceso a todas las
fases del proceso y a todos los programas de computacion gue se utilicen). Contaron con
sélo cinco dias para examinar 35 mil archivos que contenian alrededor de 3 millones de
lineas de cddigo fuente. Sélo se permitia ver el software, pero no hacerlo funcionar, ni
efectuar pruebas o compilarlo.46

Una de las razones de esta serie de debilidades se halla fundamentalmente en que el
disefo institucional del TSE faculta a las autoridades a hacer los reglamentos que norman
la realizacién de un proceso electoral; si bien el Congreso tiene el poder de legislar en
materia electoral, la reglamentacién e interpretacién de las normas corresponde soélo al
TSE. Este modelo de institucién resulta excluyente de los partidos; por lo tanto, no es la
incertidumbre en el manejo de la tecnologia, sino los limites a la participacion politica, lo
gue no incentiva acciones colectivas encaminadas a la construccion de confianza. A esto
hay que agregar que el TSE no posee la propiedad intelectual del cédigo fuente y de los
programas informaticos, por lo que cualquier auditoria resulta muy cara, al tener que
pagar a las empresas propietarias. El TSE, argumentando una cuestiéon de economia, sélo
tiene licencia del programa operativo. Al considerar los costos, es importante incluir la
propiedad intelectual para construir confianza en el proceso electoral. Cabe sefalar que el
costo total de la implementacion que abarca desde 1996 hasta 2002 fue de 546 millones
de dolares.

Al respecto, hay quienes sostienen que el costo por voto fue disminuyendo de 3.5 do-
lares en 1996 a 1.84 délares en 2002.47 Sin embargo, en 2000, en una timida publicacién
del TSE, se reconoci¢ que el costo del voto por elector habia aumentado 20%. Los costos
de seguridad habian sido mucho mayores de lo previsto.48

De hecho, lo que eleva los costos del voto electrénico es la desconfianza en su ejecucion
el dia de la jornada electoral. Si el disefio institucional del TSE fuera més incluyente de los
partidos politicos, los mecanismos de control serian los menos, pues en una légica en la que
priva la confianza entre los actores, los costos informacionales se reducen; por el contrario,
en un contexto de desconfianza, la supervision y el control excesivos elevan el monto de
los recursos destinados a la realizacion de las elecciones.

En opinién de Amilcar Brunazo,*° la experiencia brasilena muestra que el voto elec-
trénico puede proporcionar gran rapidez en la presentacion de resultados, pero que esta
velocidad muy dificilmente es acompanada por la fiscalizacién, un hecho que compromete
la transparencia del proceso electoral.

Vale la pena plantear entonces las siguientes cuestiones: ;por qué, teniendo las
debilidades descritas, los procesos electorales en Brasil siguen utilizando esta tecnolo-
gia?; mas aun, ;como ha causado una influencia importante en la regién en lo que a
procesos de implementacion se refiere?, y finalmente, ¢ por qué sigue siendo un sistema
confiable?
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En primer lugar, porque las fallas técnicas que han ocurrido con las urnas electrénicas
han sido menores a su eficacia, es decir, a pesar de haber existido problemas, no han
comprometido de manera alguna el resultado final de los computos de una elecciéon. En
segundo lugar, porque la mayor parte del electorado ha concentrado su atencién en la
rapidez con la que se dan a conocer los resultados de la eleccién, y también en la facili-
dad que tiene el sistema para que todos los ciudadanos, no importando su edad o nivel
educativo, puedan votar. En tercer lugar, porque se han eliminado, de cierta manera, las
viejas formas de cometer fraude, como el voto cadena y otros. Finalmente porque las com-
petencias politicas no han sido tan cerradas como para crear la necesidad de mecanismos
alternos que brinden mayor certeza a los resultados electorales. Es decir, en la medida en
gue la diferencia entre un candidato y otro llegue a ser minima, y de continuar con esta
dindmica excluyente de los partidos politicos en las etapas del proceso electoral referentes
a la fiscalizacion y auditorfa de los programas informaticos, la probabilidad de que se incre-
mente la desconfianza en la tecnologia y que se genere un conflicto politico serd mayor.

4.6 ALGUNOS MODELOS DE IMPLEMENTACION
DEL VOTO ELECTRONICO EN EL MUNDO

A pesar de que las experiencias con el voto electréonico en otros paises son diferenciadas y
tienen caracteristicas muy particulares, es posible distinguir algunos elementos que sirven
de guia para el disefio de tipologias 0 modelos en la implementacion.

Dichos elementos son: 1) el tipo de tecnologia; 2) las motivaciones de la imple-
mentacion; 3) el contexto politico que envuelve su realizacion; 4) la participacién de
diferentes actores; 5) la participaciéon de empresas privadas. Cada uno de ellos juega un
papel importante para que la incorporacion del voto electrénico haya culminado o esté
retrasada.

Comencemos con la tecnologfa. El voto presencial con urnas electrénicas utiliza fun-
damentalmente dos tipos de tecnologia: a) la Registracion Electronica Directa (RED), que
considera la impresién del voto como una especie de comprobante, asi como la posibilidad
de transmitir los resultados electorales a un centro de cémputo; b) la Lectura Optica del
Voto (LOV) que se basa en el conteo de los votos mediante boletas de papel o tarjetas
magnéticas que el elector deposita en una urna.

Pasemos ahora a las motivaciones de la implementacién, que pueden ser de dos tipos:
a) como una manera de incrementar la eficacia y efectividad en el escrutinio y cémputo,
la celeridad para conocer los resultados y el ahorro de recursos; y b) como un mecanismo
para evitar el fraude electoral.

Toca el turno al contexto politico en el que se desarrolla la implementacién: a) un
contexto caracterizado por incluir el voto electrénico como un elemento que forma parte
de una reforma politico electoral; y b) un contexto suscrito a la instrumentacién de un
programa institucional del gobierno o autoridad electoral.

Por otro lado, la participacion de diferentes actores en el proceso puede estar caracteri-
zada por: a) la presencia solamente de la autoridad electoral; y b) la presencia de partidos
politicos, universidades y organizaciones sociales

La participacion de empresas privadas puede asumir dos modalidades: a) suministrar
la tecnologfa cediendo la propiedad intelectual del cédigo fuente y el hardware a la auto-
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ridad electoral; b) suministrar la tecnologia conservando la propiedad intelectual, y parti-
cipar ademas en todo el proceso electoral, desde la instalacion de los programas hasta la
recepcion del voto y la transmision de resultados.

El paso siguiente en la construccion de estos modelos es clasificar, de acuerdo con los
elementos citados, las experiencias de diferentes paises, entre las que se encuentran algu-
nas que no fueron incluidas en la explicacion de este capitulo pero que son representativas
de las regularidades que presenta el voto electrénico en el mundo, como se observa en el
cuadro 1.

Cuadro 1. Rasgos de la implementacién del voto electrénico en el mundo

Paises

Elementos Estados
Argentina | Brasil | Espana . India | Paraguay | Venezuela
X X X X

Tecnologfa RED X X X
Tecnologfa LOV X

Eficiencia y ahorro X X X X X X
Evitar fraudes X X X X

Contexto: « « « « « «

reforma politica

Contexto:programa

o X
institucional

Participacion sélo de la « « «
institucion electoral

Participacion tanto

de Universidades X X X

como de ONG

Autoridades electorales
con propiedad X X X
intelectual del software

Empresas con propiedad

. x>0 X X X
intelectual del software

El cuadro permite observar la regularidad con que se presentan determinados elemen-
tos de la implementacién en las distintas experiencias.

1) Por un lado, estan aquellos paises que ya cuentan con el voto electrénico, y que en
su mayoria decidieron por el tipo de tecnologia RED; se aprecia en ellos que el proceso de
implementacion formo parte de una reforma politico electoral y que la motivacion para
incorporar a la tecnologia responde, mas alla de la eficiencia y el ahorro de recursos, al
proposito de evitar los fraudes electorales. Finalmente, en estos casos la propiedad inte-
lectual de los programas informaticos es de la autoridad electoral, aun cuando empresas
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privadas hayan disefiado y suministrado la tecnologia; este es el caso de India y Paraguay.
Lo anterior indica que, eventualmente, aquellos procesos que presenten dichos rasgos
estaran mas cerca de culminar con éxito la implementacion, como ejemplo, el caso de
Argentina.

2) Por otro lado, se encuentran los paises que, utilizando también la tecnologia RED,
no han concretado su proceso de implementacion y se encuentran desarrollando pruebas
piloto. Aqui la motivacién responde a la busqueda de eficiencia y el ahorro de recursos; el
contexto politico se inscribe en un programa institucional de la autoridad electoral, en el
gue ademas la propiedad intelectual de los programas informéticos pertenece a las em-
presas privadas, que participan en todas las etapas del proceso electoral. Este es el caso de
Espafa, aunque también estos rasgos se presentan en la experiencia de Estados Unidos y
Venezuela, en donde el voto electronico es ya una realidad.

3) Finalmente, estan los paises que comparten una sola caracteristica, aunque pueden
pertenecer a alguno de los dos grupos explicados arriba. Estos casos incluyen, ademas de
la autoridad electoral, la participacion de universidades y organizaciones sociales en distin-
tas actividades del proceso de implementacion; son Argentina, Brasil, Espafia y Paraguay.

Una vez que se han advertido los distintos rasgos que presentan los procesos de
implementacion del voto electronico en el mundo, es posible tener mas claro cuales son
los riesgos de incorporar este tipo de tecnologia, cuales han sido los errores frecuentes
y qué elementos representan ventajas para que el proceso culmine y, mas aun, que sea
exitoso.

Los elementos positivos que comparten todas esas experiencias son, por un lado, la
aceptacion del voto con urnas electrénicas por un amplio sector de la ciudadania. En
contraste con algunos estudios realizados para medir el nivel de aceptacion de las nuevas
tecnologias por parte de la ciudadania, en los que se advierte una brecha en el acceso
y contacto con la tecnologia determinada fundamentalmente por la edad y el grado de
estudios (a mayor edad, menor contacto con la tecnologia y, de igual manera, a menor
grado de preparacion, menor acceso a la tecnologia), las experiencias electorales de Brasil
y las pruebas piloto realizadas en Argentina demuestran que las variables edad y grado de
estudios no guardan ninguna correlacion negativa con el acceso a la tecnologia aplicada
en esa etapa del proceso electoral.

Si bien es cierto que existe una brecha con relacién a la tecnologia, ésta no se comporta
de la misma manera cuando de urnas electrénicas se trata, debido a que no es lo mismo
el acceso cotidiano que tiene una persona a una computadora, un teléfono mévil o la In-
ternet, que el acto de un ciudadano cuando acude a votar. Queda claro que los incentivos
de un individuo para tener acceso a la tecnologia son distintos cuando se trata de acciones
cotidianas sin ninguna relevancia politica, que cuando se trata de un proceso electoral,
con la importancia que éste tiene. Todo depende de la relevancia que asignan las personas
a cada una de las acciones que comprometen el uso de la tecnologia, por lo que creo que
es de ahf de donde surge la existencia de la brecha o su disminucion.

Por otro lado, un elemento que considero positivo y que comparten algunas de las
experiencias internacionales es la participacion de instituciones como las universidades y
los centros de investigacion. Cuando las autoridades electorales convocan a estas entida-
des, suman eficacia al proceso de implantacion y uso de la tecnologia, pues en ellas se
encuentran los mejores especialistas en cada una de las ramas del conocimiento, quienes
al brindar su asesoria, ya sea en materia tecnolégica, juridica o politica, ayudan a la ins-
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titucién electoral a mejorar sus procesos administrativos y organizacionales mediante un
mejor aprovechamiento de los recursos disponibles.

El avance en la tecnificacion del voto ciudadano requiere el conocimiento de los as-
pectos imprescindibles para que tanto el proceso de implementacién como el uso en
elecciones sean exitosos. En primera instancia, debe existir un acuerdo entre los partidos
politicos para emprender el cambio; como ha sido evidente, la incorporacién del voto
electronico es mas fluida cuando median acuerdos politicos entre los distintos actores
involucrados. El acercamiento entre la institucion electoral y los cuerpos legislativos es
fundamental para alcanzar tal objetivo. De los acuerdos se derivan dos etapas basicas: la
primera es el desarrollo de pruebas experimentales, en las que el ciudadano comienza a
familiarizarse con el nuevo sistema, de manera tal que paulatinamente se vaya apropiando
de sus distintos elementos, y se mida tanto la eficiencia de los aparatos como la certeza y
la confianza que pueden brindar; la segunda es el establecimiento de una legislacion que
regule la operacion del sistema y brinde los mecanismos necesarios para la participacion
de los partidos politicos, en todas y cada una de las etapas del proceso electoral que in-
volucran a la tecnologia, en este sentido, es clave que se puedan realizar auditorfas a las
maquinas y fiscalizaciones a los programas informaticos. Para lograrlo con mayor facilidad,
la propiedad intelectual del cédigo fuente y el resto de los programas debe estar en ma-
nos de la instituciéon electoral; de esta manera no sélo se evita que las responsables de la
operacion del sistema sean empresas privadas, sino que se garantiza que gran parte del
proceso electoral no sea arrebatado a los ciudadanos y apropiado por particulares, como
sucedi6 en Venezuela. Finalmente, la institucion electoral debe someter a su personal a
una capacitacion constante y especifica, para que la organizacién en su conjunto pueda
resolver cualquier problema que pudiera presentarse.

Las experiencias revisadas y el modelo de implementacion descrito forman un marco
de referencia con el cual es posible comparar la experiencia mexicana del Distrito Federal,
tema que abordaré en el siguiente capitulo.
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5. Confianza y tecnologia,
la propuesta del voto electrénico
en el Distrito Federal: acciones
estratégicas y participacion de actores

5.1 LA CONFIANZA Y SU RELACION
CON EL PROCESO DE IMPLEMENTACION

La estrategia para la implementacion del sistema de votacion electronica supone el even-
tual reemplazo del sistema tradicional. La importancia de este hecho descansa en el im-
pacto directo que tendra dentro de las relaciones, tanto de los ciudadanos votantes con el
Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF), como entre los partidos politicos y el IEDF, en
términos de la confianza en procesos electorales futuros.

De ahi que exista una tension en las relaciones de los diferentes actores politicos que
afecta a la confianza requerida para el desarrollo de los procesos electorales; la cual invo-
lucra a dos actores: uno que demanda garantias que den certeza, transparencia e impar-
cialidad en los procesos electorales —los ciudadanos—y otro que responde a la demanda
—el IEDF-. La tension puede verse incrementada en la medida en que un eventual cambio
de sistema de votacién, en virtud de su novedad y desconocimiento, apareciera como un
factor de incertidumbre.

Cabe hacer la distincion entre las tres dimensiones desde las que se considera a la con-
fianza en esta tesis. La primera corresponde a la dimensién de la confianza construida en
la experiencia ciudadana en las jornadas electorales, que es la base del curso de la imple-
mentacion.

La segunda guarda relacion con la estrategia y el calculo del IEDF para construir con-
fianza en torno a un sistema de votacion electrénico, y se denomina confianza calculada.
Aqui el calculo y la estrategia de la construccion de confianza radica en los cursos de
accién que desmontan los ejes articuladores de la desconfianza.

La tercera dimensién dara tratamiento a la cuestion: ¢la tecnologia del voto electrénico
contribuye a la creacion de confianza en los procesos electorales del Distrito Federal o, por
el contrario, tensa las relaciones de los participantes?

En virtud de que el sistema de votacion tradicional podria someterse a un proceso
de transformacion hacia un sistema electrénico, el cambio de un sistema a otro merece
abordar el asunto de la tensién entre los actores politicos, que afecta la confianza en los
procesos electorales, para después desarrollar la explicacion del proceso de implementa-
cion del voto electrénico en el Distrito Federal.

Una parte fundamental para el anélisis del éxito o el fracaso del sistema de votacion
electrénico es, ademas de la participacion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(ALDF) en el proceso de implementacion, la relacién con los ciudadanos votantes y las
formas de confianza que éstos han desarrollado con el IEDF, en términos muy particulares
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dentro de las jornadas electorales desde el afio 2000, afio en el que este instituto organizéd
por vez primera las elecciones locales.

¢Cuales han sido esas formas de confianza?, ;cémo se han construido?, y ¢qué papel
juegan en la implementacion?

Para responder, es necesario realizar un acercamiento desde el enfoque tedrico de la
confianza. En primera instancia, definir la confianza es referirse a ella como un conjunto
de expectativas positivas sobre los demdas o, mas especificamente, sobre las acciones de
los demas.!

En segundo lugar, debe distinguirse claramente que la confianza como relacién social
tiene dos polos: el sujeto que confia y el depositario de la confianza,? lo que significa que
la primera figura, es decir, la del sujeto que confia, esta representada en los ciudadanos,
mientras que la segunda lo esta en el [EDF.

En tercer lugar, ambos polos mantienen una relacién en la que se cumplen dos condi-
ciones previas: 1) una relacion de interdependencia, y 2) la existencia de futuro; es decir,
gue esa interdependencia tenga un horizonte temporal.3 El IEDF necesitara que los ciuda-
danos inviertan en expectativas positivas para consolidar la confianza en futuros procesos
electorales con el uso del sistema electrénico de votacion.

5.2 LA EXPERIENCIA EN PROCESOS ELECTORALES
COMO FORMA DE CONFIANZA PREVIA QUE FACILITA
LA IMPLEMENTACION DEL VOTO ELECTRONICO

Es necesario también distinguir aquellos supuestos que definen el proceso de implemen-
tacion del voto electrénico en el Distrito Federal, el cual comprende tres momentos: deci-
sién —instrumentacion— realidad. El primero corresponde a la iniciativa de la que surge el
proyecto; el segundo son los trabajos para conseguir los objetivos establecidos en éste; el
tercero es la conclusion y materializacion de lo que se inicié como una idea. En cada uno
de esos momentos es necesaria la interaccion entre la ALDF y el IEDF, interaccion que, por
cierto, se ha caracterizado por una baja intensidad en la dinamica de cooperacion para
concretar el proyecto; sin embargo, el IEDF ha decidido continuar incursionando en la
materia, y aqui cabe plantear la cuestion: ;por qué?

Desde mi perspectiva, lo ha hecho porque las experiencias ciudadanas adquiridas a
partir de interacciones previas en procesos de votacion son traducibles a expectativas que
construyen dos formas de confianza sobre las cuales es posible albergar la idea de culminar
la implementacién del voto electrénico. Corresponden a la confianza interpersonal y a la
confianza en las capacidades institucionales del IEDF. Pero ademas, la pertinencia de esta
distincion se articulara en el desarrollo del capitulo a otra forma de creaciéon de confianza,
identificada con la intencién racional de uno de los actores para conseguir la confianza del
otro. Todo ello para descifrar qué es lo que supone hablar de confianza institucional, cua-
les son los elementos que la componen y cémo se identifican en una institucion electoral
como es el IEDF.

Un ejemplo concreto de como se construye la primera forma de confianza desarro-
llada en los procesos electorales es cuando el ciudadano —ya sea como votante o como
funcionario de casilla— pertenece momentdneamente a la estructura organizativa de las
elecciones, es decir, una situacion en la cual el que recibe el voto y lo cuenta y aquél que
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vota mantienen, no una relacién de subordinacion, sino de igualdad, en donde la expectati-
va de la accion de uno y otro no esta en la espera de un beneficio personal; en estos casos,
como indican Luna y Velasco,* las personas confian unas en otras, no tanto por los benefi-
cios que esperan de la colaboracién sino porque comparten una serie de normas y valores.

Ambos actores, el ciudadano que vota y aquel que recibe y cuenta los votos, se en-
cuentran constrenidos por determinadas reglas que conducen la jornada electoral; la re-
peticion de los encuentros cada tres o cada seis afos, cambiando cada uno de posicion,
supone la existencia de valores similares y de una forma compartida de interpretar los
procesos electorales. Esta forma de confianza se basa en una concepcién de un aspecto
de la realidad y las maneras de interpretarla que es compartida por los actores.>

A esa forma de confianza contribuye el hecho de que los ciudadanos también poseen
una identidad compartida, que les facilita la construccion de representaciones sociales
sobre el proceso electoral, esto es, una forma de conocimiento elaborado y compartido en
la practica, que tiende a igualar los criterios sobre los que se decide confiar.

Ahora bien, ;por qué la repeticion de los encuentros entre los ciudadanos votantes y
funcionarios de casilla apunta a que comparten una identidad que les posibilita construir
expectativas y experiencias compartidas? En gran medida, porque la repeticién de encuen-
tros permite a los participantes acumular informacion y conocimiento sobre las acciones
de los otros y sobre las reglas a sequir en el desarrollo de un proceso electoral; es decir, for-
man una estructura de intercambio entre los actores participantes que favorece eventual-
mente la construccién de confianza, sobre todo por la cercania del trato cotidiano de los
individuos. Recordemos que las mesas directivas de casilla son integradas por ciudadanos
gue habitan en una misma seccion electoral, o que supone también cierta familiaridad y
conocimiento de la comunidad.

Los lazos de confianza que se desarrollan en el espacio de una seccién electoral, enten-
dida como la unidad territorial mas pequefa que alberga a un conjunto determinado de
ciudadanos electores, permite pensar, como lo sugiere Musseta,® el &mbito de la confian-
za como estructurado a partir de diferentes radios o circulos, que van desde las relaciones
mas fntimas y concretas hasta orientaciones mas abstractas.

Traducido al lenguaje electoral, los circulos a partir de los cuales se estructuran las rela-
ciones de confianza van desde las demarcaciones territoriales de una seccion electoral, en
donde las relaciones se construyen cara a cara, hasta orientaciones mas abstractas que
suponen un tipo de confianza basado en las garantias que la institucién puede brindar
para el buen desarrollo de un proceso electoral, y que se relacionan con los consejos elec-
torales distritales. De este modo, a una seccién electoral le corresponde el circulo de los
miembros de la comunidad a los que conocemos indirectamente de vista y directamente
solo a través de algunos individuos representativos.’

En el espacio de una seccion electoral, esta forma de confianza expone las caracteris-
ticas comunes de los individuos, que, segun sefala Gordon,® descansan en semejanzas
sociales y suponen congruencia cultural, porgue quien confia y el sujeto de la confianza
pertenecen al mismo grupo social o comunidad. Pueden compartir una religién, estatus
étnico o pasado familiar.

Este tipo de confianza es una manera de describir el camino de grupos de individuos
que presumen buena voluntad a otros, con respecto a intereses compartidos, asi como
también, las divisiones de conocimiento necesarias para hacer uso explicito de reglas para
la accién colectiva.®

Capitulo 5
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La segunda forma en que se manifiesta la confianza depende de los atributos de los
participantes (individuos u organizaciones) en términos de sus capacidades y competen-
cias, tales como recursos econémicos, de informacion, de conocimiento, de infraestructu-
ra, juridicos, capacidad de organizacién, capacidad de relacionarse o recursos juridicos.0

Esto significa la posesion de habilidades técnicas y profesionales utilizadas por el IEDF
en los procesos electorales, las cuales son reconocidas por los ciudadanos en funcion de la
efectividad y la eficiencia, mostradas en la implementacion del proceso.

Dichas capacidades deben atravesar tres clases de dominio para generar confianza in-
terna. El primero, como lo explica Medina,'" es el dominio de las técnicas materiales, que
tiene que ver con los artefactos, las técnicas y los recursos materiales. El sequndo es el do-
minio de las técnicas organizativas, que abarca las interacciones entre agentes humanos,
la organizacion social, etc. El tercero comprende las técnicas simbolicas de representacion,
interpretacion, comunicacion e interaccion. Estas Ultimas corresponden a la produccién de
dos clases de discursos: el descriptivo y el prescriptivo.

En otras palabras, las capacidades internas de la organizacién dan forma a la estruc-
tura institucional que opera en los procesos electorales, tanto para garantizar el buen
desarrollo, como para crear confianza; y es que la estructura institucional estd compuesta
por dos tipos de reglas: los cédigos normativos y los cédigos de significacion; y dos clases
de recursos: los recursos de autoridad nacidos de la coordinacion de agentes humanos, y
los recursos de asignacion, que provienen del control sobre productos materiales o sobre
aspectos del mundo material.2

Los cédigos normativos y los cédigos de significacion toman forma de discursos dentro
de la institucion. Ninguna institucion puede funcionar sin un discurso o discursos asocia-
dos que la sostengan. Lo mejor es considerar el discurso como la programacion, o soft-
ware institucional.’3 Y es que los discursos cumplen una funcién clave para la construccién
de confianza, pues le sirven a la organizacién no sélo como un mecanismo para asegurar
la efectividad de sus procesos internos, sino como referente de autopresentacion hacia
el exterior; a través del discurso puede mostrar determinadas capacidades para infundir
confianza en otros actores o individuos, quienes eventualmente construirdn una imagen
de la organizacion y depositaran su confianza en ella.’4

Por otro lado, la percepcién de la eficacia de la organizaciéon ocurre durante el desa-
rrollo de la jornada electoral, en la cual el ciudadano funcionario de una casilla puede per-
catarse de la capacidad efectiva del IEDF para ejecutar cada uno de sus recursos, a través
de los procedimientos establecidos para ese tipo de implementacion, en particular en la
labor de figuras como los asistentes electorales y los capacitadores, que estan destinadas a
responder dudas, colaborar en asuntos logisticos y, en general, a apoyar a los funcionarios
en todo momento.

La percepcién ciudadana con respecto a la efectividad de los recursos desplegados por
el IEDF depende en gran medida de lo que esos operadores realicen, pues son operadores
concretos de la implementacion y su importancia radica en que ese momento del proce-
so, como lo sefala Aguilar,’> ellos ocupan el lugar donde toda politica se consuma o se
frustra, aun la perfectamente disefada.

La evaluacion por la que los ciudadanos construyen confianza en el desempefio de la
organizacion descansa en las acciones de los actores empiricos que prestan servicios al
publico, los cuales suelen ocupar los escalones mas bajos de la administracion, los de piso,
ventanilla y calle.’®
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En las dos formas de confianza descritas esta presente un tipo de experiencia ganada
por el ciudadano en su relacion con el IEDF. De esta manera, se convierten en informa-
cién y conocimiento, que eventualmente pueden ser una base sobre la cual la imple-
mentacion, al llegar al momento culminante, permita que el ciudadano deposite una
expectativa en el desarrollo de procesos electorales que utilicen el sistema electrénico.
En este sentido, existe una relacion entre el conocimiento y la construcciéon de confianza,
en la que ésta se acumula como una especie de capital que ofrece oportunidades para
una accién mas extensa, pero que debe usarse y dirigirse continuamente.'” Lo que en
nuestro caso finalmente se acumula es, en determinados tipos de interaccién dentro de
procesos electorales, el conocimiento que permite al ciudadano realizar juicios acerca
de las acciones del IEDF. Por otro lado, dicha experiencia representa para el I[EDF una
oportunidad para extender y arriesgar en acciones como la innovacion del sistema de
votacion.

Cabe recordar que, para que las relaciones de confianza puedan emerger, se requiere
un nivel de conocimiento que depende de las necesidades de informacién.'® Es decir, se
requiere determinado tipo de informacién acerca de las acciones del otro, que no se ad-
quiere sino en las experiencias previas.

En este sentido, las distintas formas de construccion de confianza referidas son ele-
mentos constitutivos que generan credibilidad de los ciudadanos en el IEDF, pues parten
de la revision ciudadana de interacciones experimentadas en procesos electorales. Como
lo sefiala Noemi Lujan,? la credibilidad es un concepto asociado a una evaluacion de
las creencias en un determinado ambito de la realidad, esto es, al diagndéstico sobre la
veracidad y validez a partir del cual se define el nivel de crédito.

Las vertientes de la confianza que conducen a la credibilidad se sustentan en las regu-
laridades que los ciudadanos han experimentado al participar en los procesos electorales,
primero en los organizados por el IFE, y luego, a partir de 2000, también en los instrumen-
tados por el IEDF.

En este sentido, la credibilidad es un diagnostico pasado-presente, que implica que el
énfasis estd en la busqueda de regularidades, de repeticiones, de cadenas causales, de
verificaciéon retrospectiva.20

Son también las regularidades en los procesos electorales las que se han instituciona-
lizado, ya sea formal o informalmente, y sientan la base para la incursiéon del IEDF en la
innovacion tecnolégica.

5.3 LA ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACION DEL VOTO ELECTRONICO
COMO FORMA DE CONFIANZA CALCULADA

El supuesto de que la estrategia de implementacion para consolidar el nuevo sistema de
votacion influye en la construccién de expectativas sobre la efectividad y la eficiencia del
IEDF como organizador de futuras elecciones descansa en una serie de acciones calculadas
con la finalidad de concretar el proyecto. Cabe sefialar que las formas de confianza que
resaltan la importancia de la experiencia previa en los procesos electorales son la base
sobre la cual se erige la estrategia.

La acciéon de ganar confianza de manera calculada, forma que subyace a la estrategia
de implementacion, parte del lugar que las teorias de la eleccion racional conceden al con-
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cepto de confianza. Como lo indica Gordon,2' éstas definen la confianza como el conjun-
to de expectativas racionales basadas en la comprensién del interés del otro con respecto
al propio y en calculos que sopesan los costos y beneficios de ciertos cursos de accién de
quien confia o de la persona en quien se confia.

Por ejemplo, decir que yo confio en otro con respecto a alguna cuestién significa que
tengo razon para esperar que ese otro actle conforme a mi interés, puesto que él tiene
buenas razones para hacerlo, razones que se apoyan en mi interés. En otras palabras,
decir que yo confio en otro significa que tengo razén para esperar que él actle segun sus
propias razones, con respecto al asunto relevante que es objeto de la confianza. Su interés
encapsula mi interés.22

De acuerdo con este axioma, los individuos buscan maximizar su propio interés, sus
preferencias, mientras economizan el esfuerzo de ganar informacién necesaria para cono-
cer qué curso de accién, en cualquier instancia, maximizara sus preferencias.23

Los cursos de acciéon de la implementacion son creaciones intencionales de los actores
motivadas por la necesidad de ganar confianza en escenarios donde se intercambian per-
cepciones por primera vez. En palabras de Herreros,24 la confianza social puede ser creada
de manera intencional. Es decir, un individuo o conjunto de individuos puede invertir en
esa forma de capital.

Esto no ocurre por la decisién consciente del ciudadano de confiar en algo desconocido
como el sistema de voto electrénico, sino mas bien porque el IEDF, como actor que mas
conocimiento y mejor informacion tiene sobre éste, ha llevado a cabo actos que tienen la
intenciéon de que el ciudadano pueda invertir en expectativas positivas ante el cambio de
sistema de votacion.

Dentro de la estrategia de implementacioén, las acciones calculadas para ganar confian-
za siguen dos cursos distintos, que se exponen a continuacion.

1) El primero apunta hacia el fortalecimiento de los mecanismos internos por los que
la organizacion intenta poner en marcha el sistema electrénico de votacion, reforzando
la confianza en sus capacidades para, llegado el momento, contribuir a la confianza ciu-
dadana.

Esto significa que para obtener una expectativa positiva de los ciudadanos, la organi-
zacion del IEDF debe contar con seguridad en si misma, pues, como lo sefala Luhmann,25
se estd mas dispuesto a la confianza si se posee seguridad interior, si se tiene algun tipo
de confianza en si mismo.

La confianza dentro de la organizacion supone la existencia de recursos internos dispo-
nibles, que no estén limitados estructuralmente y que, en el caso de una desilusion de la
confianza, puedan ponerse en accion y asumir la carga de la reduccion de complejidad y
la solucién de problemas.2 Entonces la confianza interna del IEDF puede ser determinada
por la disponibilidad de mecanismos internos para la reducciéon de complejidad.2?

El proceso de reduccién de complejidad que se opera por medio de la confianza esta
asociado a un proceso de generalizacion del ambito de la experiencia de situaciones simi-
lares, a partir del cual un nivel objetivo de incertidumbre es procesado internamente como
dentro de un umbral aceptable.28

Por lo tanto, la confianza que el IEDF tenga en sus capacidades internas puede causar,
o bien una disminucion de incertidumbre en la operacion de un sistema de votacion elec-
trénico, o bien un nivel de incertidumbre cuyos margenes todavia permitan actuar a sus
funcionarios de manera oportuna ante cualquier contingencia.
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Cabe sefialar que este curso de accion guiado hacia lo interno no es perceptible en la
actualidad para la ciudadania, por el contrario, sélo son sefales de lo que eventualmente
pudiera contribuir a la confianza ciudadana.

2) El seqgundo curso de accién, en cambio, nace en el interior del IEDF, pero su impacto
se dirige hacia el exterior, a donde ciudadanos y partidos perciban hechos concretos. Su
naturaleza e importancia radica en el modo en que desmonta algunos factores del sistema
de voto electrénico que pudieran despertar desconfianza, es decir, su destino principal es
apartar toda sospecha o expectativa negativa con respecto al uso de nueva tecnologia en
los procesos de votacion. Para explicar concretamente este curso de accién, es necesario
profundizar primero en el tema de la desconfianza para ubicar con claridad su objetivo.

Cabe sefalar que las acciones calculadas para conseguir la confianza a partir de la des-
articulaciéon de la desconfianza de ciudadanos y partidos politicos, para la implementacion
del voto electrénico, son de caracter racional e instrumental, y cada paso del proceso se
evalla segun los costos y beneficios con respecto a la meta planteada. Sin embargo, toda
racionalidad esta limitada, y no puede prever y medir la totalidad de las formas de respues-
ta de los actores involucrados.

A pesar de ello, ese tipo de acciones nace de la aptitud de los individuos para producir
una diferencia en un estado de cosas o curso de sucesos preexistentes.2®

5.4 LA DESCONFIANZA Y SU DESARTICULACION

¢ Qué significa desconfiar en un sistema de votacién electrénico? Significa que los actores
involucrados en un proceso electoral tienen percepciones negativas sobre situaciones, ac-
ciones concretas en las que identifican un mayor riesgo o incertidumbre, anticipando con-
secuencias directas en el ejercicio del voto y sus resultados. La desconfianza es entonces
una apuesta, pero una apuesta negativa porque implica la consideracién de expectativas
negativas respecto de las acciones o intenciones de los otros.30

¢ Qué factores generan desconfianza? En virtud de que la implementacién del sistema
electrénico no ha concluido, sélo me es posible sugerir, de acuerdo con lo anterior, que
seran las acciones e intenciones que en torno al sistema electronico de votacion tengan
cada uno de los participantes en una eleccion.

El proceso de implementacion ha pasado ya por la prueba piloto con urnas electrénicas
y se orienta actualmente hacia la construccion de tecnologia; asimismo, dibuja los ejes de la
desconfianza concretamente sobre la operacion de la nueva tecnologia, trazando la siguien-
te l6gica: una vez despierta la sospecha, existe mayor facilidad para incrementar el factor de
incertidumbre, lo que eventualmente harfa fragil la relacion entre el ciudadano y el IEDF.

Lo anterior se observa en las respuestas al segundo cuestionario aplicado a una mues-
tra de ciudadanos que participaron en la prueba piloto. Por ejemplo, ante la pregunta: /la
forma actual de votar debe mantenerse o debe cambiar?, 70.84% de los entrevistados
opind en favor del cambio en el sistema de votacion, mientras que 29.16% considerd que
el sistema debia mantenerse.3

Dentro del universo de entrevistados que estuvieron en favor del cambio, 45.17%
expresd como principal desventaja su desconfianza en la operacion de la urna electrénica,
en el sentido de una posible manipulacién externa que pudiera alterar la cantidad y la
secrecia del voto.32
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Cabe sefalar que el grupo de ciudadanos que desconfian del uso del voto electrénico
estd integrado por aquellos que tienen menor contacto con la tecnologia y que repre-
sentan a la poblacion de mayor edad. Hay que decir que la variable edad es la Unica que
muestra una relacion, aunque de caracter negativo, en la que se muestra que a menor
edad, mayor uso de elementos tecnoldgicos, y a mayor edad, menor uso o experiencia con
los elementos tecnoldgicos.33

En contraste, la poblacién mas joven muestra una tendencia positiva de relacion entre
el indice de uso de elementos tecnolégicos34 tales como la computadora, el Internet, el
cajero automatico y el teléfono celular, y el grado de confianza: a mayor nivel de uso de
elementos tecnoldgicos, mayor confianza en el mantenimiento del secreto del votoy en la
certeza de los resultados con urnas electrénicas.3>

Por otro lado, en preguntas mas concretas acerca del respeto a las caracteristicas uni-
versales del voto y de los resultados de una eleccion, se muestra una diferenciacion impor-
tante en el nivel de confianza que los ciudadanos pudieran conceder al acto de votar con
un sistema electrénico, como se observa en los cuadros 2 y 3:

CUADRO 2
¢Si se usaran urnas electrénicas qué tanta confianza tendria usted de que su voto serd
secreto? 36

Porcentaje de ciudadanos

Ninguna 10.62

Poca 17.12
Regular 40.57
Mucha 31.70

Aun cuando la respuesta ciudadana a la cuestion del secreto del voto apunta a ser de
“mucha confianza”, no deja de llamar la atencién que la suma de los tres niveles restantes
sea muy superior a ésta.

Con respecto a la confianza en los resultados finales de una eleccion, se observa lo
siguiente:

CUADRO 3
(Para usted qué tan confiables serfan los resultados finales si se usaran urnas electronicas
para votar?

Porcenaj de cudadanos

Nada confiables 8.87
Poco confiables 17.91
Medianamente confiables 43.90
Totalmente confiables 29.32

El porcentaje mas alto se localiza en la respuesta “medianamente confiables”, lo
que contrasta con el dato de que 70.84% de los ciudadanos entrevistados concedian
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una opinién favorable al cambio de sistema de votacién. En otras palabras, esa opiniéon
mayoritaria no se ve reflejada respaldando el asunto de la confianza en los resultados
finales de una eleccién con sistema automatizado.

El origen de la desconfianza guarda relacién con las desventajas que para los ciudada-
nos presenta el sistema automatizado, como se aprecia en las respuestas obtenidas a la
pregunta:

CUADRO 4
¢Mencione usted la principal desventaja de utilizar urnas electrénicas para votar en las
elecciones en el Distrito Federal?

Respuesta Porcentaje
i de ciudadanos

Aceptacion y falta de conocimientos 12.52
Desconfianza en su operacion
o F 45.17
y resultados, pérdida del secreto
Ninguna o sin respuesta 27.42
Disefio de la urna electrénica
i u ica, 8.56

fallas en el equipo y caida del sistema

Mayores costos y personal 1.90

No es accesible para analfabetas, 444
discapacitados y ancianos '

Resalta la “desconfianza en su operacion y resultados, pérdida del secreto” como la
mayor de las desventajas. Como lo sefiala la entrevista, las expectativas negativas sobre los
mecanismos de operaciéon no descansan sobre las reglas que garantizarian la seguridad del
voto, sino sobre la tecnologia como tal, tan sélo 45.17% expresé que su desconfianza se
ubicaba en la posibilidad de manipular los resultados de una eleccién.

A diferencia de otros avances tecnoldgicos incorporados a los procesos electorales
como la credencial de elector, la construccion del padrén electoral o la lista nominal, el
sistema de voto automatizado no aparece como un ingrediente que sume confianza, por
lo menos en el momento de la redaccion de esta tesis.

Es entonces tiempo de explicar que el curso de accién para desarticular la desconfianza
descansa concretamente en la forma de eliminar la sospecha de que a través de la manipu-
lacion de la tecnologia se pueda violar el secreto del voto y cambiar los resultados de una
eleccion. Considero que esa forma, en el caso del IEDF, son los convenios que ha suscrito
con instituciones de educacion superior, entre ellas el Instituto Politécnico Nacional, el
Tecnoldgico de Monterrey y la Universidad Nacional Auténoma de México, primero para
disefar prototipos de tecnologia electronica, y sequndo para encargar a esta Ultima la
construccion semiindustrial de urnas electrénicas.

¢Por qué esto representa un curso de accion dirigido a desarticular la desconfianza?
Basicamente, porque los intereses de dichas instituciones no son compromisos particulares,
sino publicos, cuya posibilidad de desviarse o corromperse resulta menor, que si la adqui-
sicion de tecnologia se realizara directamente en el mercado de los sistemas electrénicos
con empresas privadas, como se vio en el capitulo anterior.
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Cabe recordar que la posibilidad de construir confianza radica en la capacidad que
desarrollen los actores para desmontar los ejes articuladores en los que se ha montado la
l6gica de la desconfianza.3”

El curso de accion desarticulador es el siguiente: el IEDF convoca a instituciones de
educacion superior para apoyarse en su prestigio, capacidad e interés publico; elude
de esta manera la relacion con empresas privadas en el ramo, brinda seguridad tecno-
l6gica pues los requerimientos de los disefios fueron hechos conforme a lo dispuesto
por el mismo instituto y, finalmente, la inclusién de estos actores legitima el proceso de
implementacion.38

5.5 LA CONFIANZA INSTITUCIONAL

Cada una de las formas para la creacion de confianza que han sido explicadas son, por
otro lado, elementos que constituyen la confianza institucional. Tanto los cursos de accién
calculados racionalmente para desmontar la desconfianza, como la experiencia de los
actores en interacciones previas y el desarrollo de las capacidades internas, generan una
accién colectiva que se orienta hacia la confianza institucional.

¢ Como se observa, la confianza institucional no se reduce a la confianza en reglas, por
el contrario, resalta el desarrollo de las capacidades internas de la organizacion, en las que
las técnicas y la tecnologia cuentan; cabe recordar que en cursos de accidon mas arriesga-
dos, o en los que se incrementa la incertidumbre, el dominio de las técnicas materiales,
organizativas y simbdlicas tiene un papel importante.

Asimismo, la confianza institucional apuesta por una fuerte confianza entre aquellas
personas que conocemos indirectamente a través de individuos representativos en el radio
delimitado por la comunidad y las secciones electorales, entre estos individuos se encuen-
tran ciudadanos que han participado como funcionarios de casilla o como votantes, de tal
suerte que tanto la experiencia previa con la propia institucion electoral, como la serie de
normas y valores compartidos por determinada comunidad, brindan garantias adicionales
para el buen desarrollo de un proceso electoral.

Esto es asi, en primer lugar, porque la participacion de los ciudadanos funcionarios de
casilla se determina a través de un proceso aleatorio de seleccién, el cual brinda la certeza
de que no existe ningun criterio politico para su designacién, es decir, garantiza la impar-
cialidad de los trabajos de la jornada electoral; en segundo lugar, porque los ciudadanos
miembros de una casilla son en su mayoria vecinos, o conocidos, dentro de la propia co-
munidad, y si bien no entablan relaciones cara a cara, sf suponen, como ya se ha mencio-
nado, compartir determinados valores y normas, por lo cual, en caso de incumplimiento,
pueden ser sancionados socialmente.

Este tipo de confianza no esta basado en las caracteristicas distintivas de la otra per-
sona, en la gue eventualmente se puede depositar la confianza, sino en la estimacion de
los costos y beneficios que conlleva el acto de confiar, el cual se realiza a través de inter-
mediarios. Segun Patterson,3? los intermediarios pueden ser consejeros, quienes cabil-
dean y ofrecen cartas de recomendacion; son garantes, quienes arriesgan su reputacion,
arriesgan recursos actuando en seguridad del otro y colocando a aquel que traiciona la
confianza en situacion de pérdida.



Capitulo 5

En otras palabras, la confianza institucional es capaz de articular: a) un tipo de confian-
za intermedia, la cual incorpora un mecanismo de sanciones normativas, pero trabaja a
distancia a través de intermediarios, y b) un tipo de confianza delegada, la cual depende
de terceras partes y garantias institucionales.40

Finalmente, este tipo de confianza delegada que suele ser indirecta e impersonal, confir-
ma la necesidad e importancia de tener a un actor garante o intermediario en la interaccion
entre distintos actores. La instancia clasica en estos casos es la organizacion formal.4!

5.6 LA IMPLEMENTACION DEL VOTO
ELECTRONICO EN EL DISTRITO FEDERAL

La implementacién del sistema de voto electrénico en el Distrito Federal surge por ini-
ciativa del IEDF en 2001. Desde entonces hasta el afio 2005, se ha integrado en el plan
general de desarrollo a través de proyectos encauzados a la modernizacion de los procesos
electorales.4?

Como se ha observado, los procesos de implementacion requieren la participacion
de diferentes actores politicos, ademas de la autoridad electoral. En el caso del Distrito
Federal, los limites y los recursos para llevarlos a cabo requieren la cooperacion de la
ALDF, cuyas decisiones son clave de la implementacién, en dos sentidos: en el sentido
econdmico, pues afno con ano debe responder a la solicitud de presupuesto del IEDF
para cubrir los costos de los planes y programas referentes a la innovacién tecnologica;
y, llegado el momento, en el aspecto legislativo, creando las reglas para la operacién del
sistema electrénico. Sin la voluntad de la ALDF para modificar el marco legal de los pro-
cesos electorales, serd practicamente imposible instrumentar en su totalidad y de manera
vinculatoria el voto electrénico. Estaria entonces destinado a permanecer en el estadio de
las pruebas piloto.

La estrategia de estos proyectos como parte de una sola politica ha tenido diferentes
lineas de accion a lo largo de estos cuatro afios. Con el propdsito de orientar al lector, las
he esbozado en los siguientes puntos:

a) Inicia en 2001 con un trabajo de investigaciéon acerca de las experiencias en otros pai-
ses con el uso de sistemas de votacion electronicos.

b) A finales de 2002, se lleva acabo una etapa de difusién con el objetivo de buscar op-
ciones tecnoldgicas para cambiar el sistema de votacion.

¢) En el marco de las elecciones locales de 2003, se realiza la etapa mas visible de esta
estrategia, que consistié en una prueba piloto con urnas electrénicas facilitadas por el

Tribunal Superior Electoral de Brasil (TSE).

d) En 2004, se celebraron convenios con instituciones de educacién superior para el dise-
fio de prototipos de urnas electrénicas.

e) En 2005, se acordo6 con la Universidad Nacional Autdbnoma de México la construccion
semiindustrial del hardware de las urnas electrénicas.

Cabe senalar que el desarrollo de la prueba piloto ha sido uno de los puntos mas dis-
cutidos del proceso de implementacion dentro del Consejo General, no porque el resto no
haya sido relevante, sino porque esta etapa cristalizaba las dos anteriores dedicadas a la
investigacion y la difusion; asimismo, servirfa de indicador para averiguar la viabilidad de
continuar con el proyecto.
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El debate discurrio principalmente sobre dos ejes: el primero fue el tipo de tecnologia que
se iba a utilizar en la prueba piloto, puesto que existian diversas opciones, tanto de urnas
electrénicas ofrecidas por empresas privadas, como la urna brasilefa utilizada por el TSE; una
comision se encargd de elaborar un proyecto para decidir cual seria la mejor opcién.

En opinién del consejero Eduardo Huchim, fue un proyecto pobre, que representaba
una decepcion frente a las expectativas generadas; él consideré que, de haberse tomado
a tiempo las decisiones, la Unidad de Informatica habria contribuido al disefio de una
prueba mas ambiciosa.*3

La pobreza del proyecto, segun el consejero, radicaba en que no se habian ponderado
de manera adecuada todas las opciones tecnoldgicas, toda vez que la urna brasilefia no
representaba una opcién muy viable; no ocurria lo mismo con el modelo de urna con
pantalla sensible al tacto (touch screen).

La diferencia estriba en que este modelo cuenta con un médem que permite transmitir
de manera inmediata los resultados desde las casillas hasta los consejos distritales, elemen-
to con el que no cuenta la urna brasilefia. En este sentido, la preocupacion de algunos
partidos politicos se manifesté al cuestionar: ¢por qué no hacer la prueba con el uso de
distintos prototipos, y no sélo con la urna brasilefia?

En palabras del representante del Partido Alianza Social, se trataba de convencer a
los partidos politicos de la necesidad de buscar la mejor opcién tecnoldgica, y que en esa
busqueda habria que considerar todas las opciones; insistid en el hecho de que parecia ser
gue en algunas comisiones los sefores consejeros no iban a considerar las propuestas de
los partidos, sino a defender su posicién de que la urna brasilefa era la mejor.44

El consejero Rubén Lara considerd dificil encontrar un mecanismo mas sencillo que aga-
rrar una boleta y cruzarla, afirmando que no era un problema de sencillez sino de certeza.4>

Finalmente, la comisién encargada de realizar el proyecto consideré usar la urna bra-
silefia, por el ahorro que implicaba el hecho de que las 150 maquinas que se utilizarian
serfan prestadas por TSE. De otro modo, se hubiesen tenido que comprar en el mercado
50 urnas. Esta fue la razon principal para elegir la tecnologia.

El segundo eje de discusion fue la participacion de los partidos en el proyecto. Al
respecto, el consejero Rubén Lara comentd que sentia lejanos a los partidos politicos,
actores fundamentales en ese asunto, y expresé su preocupacién porque no hubiera
intervenciones en el tema.46

Por su parte, el representante del PRI sefialo, refiriéndose a las etapas de investigacion
y difusiéon del proceso de implementacién, que era un tema del que no estaban enterados
los partidos politicos.4”

El consejero Eduardo Huchim, al manifestar su desacuerdo con el proyecto, expreséd
gue no encontraba razones para que los partidos politicos no hubieran sido convocados a
reuniones de trabajo por la Comisién de Organizacion.4®

Y es que, mas que la eleccion del tipo de tecnologia, que siempre es importante por
las garantias técnicas que puede ofrecer, la participacion de los partidos politicos es fun-
damental para crear la confianza suficiente que permita el avance del proyecto; de lo
contrario, sobrevienen problemas de informacion y retrasos. La falta de participacion de
los partidos politicos genera problemas de cooperacion que frustran en cierto modo las
expectativas que sobre un proyecto como el planteado se tienen.

El inicio de una politica publica denota casi siempre un proceso de implementacion,
como es el caso que representa la iniciativa del IEDF para incorporar el voto electrénico



Capitulo 5

en el Distrito Federal, la que nos obliga a plantear y a dar respuesta a algunas preguntas,
entre las que se encuentran las siguientes: ;a qué responde el cambio del sistema de vota-
cion?, ¢qué factores han obstaculizado su realizacién?, ;cuéles lo han favorecido?

Debe entenderse que la implementacién es el proceso de convertir un mero enuncia-
do mental en un curso de accién efectivo; es el proceso de convertir algo que es sélo un
deseo, un efecto probable, en una realidad efectiva. Pero sobre todo es un proceso or-
ganizacional dindmico cuya configuracién resulta de las recurrentes interacciones entre
las metas y los métodos del proyecto y el contexto institucional.4®

De ahi que la pertinencia de la investigacion acerca del proceso de implementacion
planteado por el IEDF con respecto al voto electronico en el Distrito Federal descansa como
cualquier otro proceso de implementacion, segun lo sefialan Van Meter y Van Horn,>0 en
la busqueda por establecer si una organizaciéon es capaz de conjuntar recursos humanos
y materiales en una unidad organizativa coherente y si puede motivar a los operadores de
manera tal que sean capaces de llevar a cabo los objetivos explicitos de la organizacién.

Cabe resaltar que las organizaciones juegan un papel decisivo en el cambio o en la
persistencia de los modelos institucionales; conforman la direccion de la adquisicion del
conocimiento y las habilidades o, en otras palabras, el capital humano, y, en consecuencia,
seran el factor decisivo para el desarrollo a largo plazo.>!

Entonces, el desempeno de la organizacién es fundamental para el proceso de imple-
mentacién y para el cambio institucional que implica la incorporacion de alta tecnologia en
el espacio electoral. Es decir, que en esta distincién entre institucién y organizacion no hay
que perder de vista que esta Ultima es agente de cambio de aquélla, pues en la medida en
gue persiguen sus objetivos se topan con constrefiimientos cuya permanencia o cambio
son decisivos para reproducir o modificar formas de conducta.>?

En ese sentido, la implementacion del voto electronico que se atribuye a la organizacion
del IEDF busca indirectamente modificar las reglas de operacién de una jornada electoral,
incluyendo el tipo de recursos de impugnacion a los que los partidos politicos podrian te-
ner acceso, el tipo de delitos en los que se podria incurrir con un sistema de esa naturaleza
y, finalmente, la conducta de los ciudadanos con respecto a la forma en que votan.

Por otro lado, la respuesta a nuestra primera cuestion —;a qué responde el cambio en
el sistema de votacién?— se encuentra en la forma en que autoridades electorales del IEDF
se han pronunciado con respecto al tema del voto electréonico. Por ejemplo, han afirmado
lo siguiente:

El voto electronico debe ser incorporado en nuestro sistema electoral debido a las ventajas reales
que ofrece a la eficiencia y la eficacia de los procedimientos electorales, e incluso debido al aho-
rro presupuestal que significa a mediano plazo [...] representa un ahorro al no requerir la produc-
cion de boletas y diversa documentacion electoral [...Jadicionalmente, que suprime la necesidad
de contratar empresas o instituciones para desarrollar programas de resultados preliminares.>3

Han dicho también que el cambio responde “a un requerimiento de modernizar la
emision del sufragio, cuya pretensién sea la de simplificar las tareas de los funcionarios de
casilla'y por tanto disminuir los errores en el escrutinio y computo de los votos, abaratar el
costo de las elecciones”.>4
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5.7 LA EFECTIVIDAD, LA EFICIENCIA
Y SU RELACION CON LA IMPLEMENTACION

En las dos declaraciones con las que se cierra el punto anterior se observa la inquietud de
incrementar la eficiencia y la efectividad en el desarrollo de los procesos electorales. La
efectividad puede ser entendida como un prerrequisito de la organizacion para completar
las metas. Especificamente, la efectividad es la capacidad de la organizacién de lograr
determinadas metas.>>

Aumentar la efectividad del IEDF significa que su organizacion realice con mayor facilidad
las metas planteadas en su razén de ser, es decir, en su misién para con la ciudadania.

Por otro lado, la eficiencia es un concepto que se utiliza para evaluar el desempenfo de
una organizacion, que generalmente considera el nivel de recursos utilizados para cumplir
determinadas metas. La eficiencia es el radio que refleja la comparaciéon entre el rendi-
miento perfecto y los costos utilizados para cumplir las metas.>®

Los costos del proceso de implementacion con respecto a la meta planteada por el IEDF
pueden analizarse en dos aspectos: el primero toca a las unidades administrativas com-
prometidas en cumplir con el desarrollo del proyecto de voto electrénico,>” y el segundo
representa los costos para producir los resultados esperados.

Ambos aspectos relacionados pueden leerse en clave de lo que el neoinstitucionalismo
ha llamado costos de transaccién, entendiendo por éstos a) los costos de informacién y de
coordinacion; b) los costos de medicion de los multiples atributos de los bienes y servicios, es
decir, del clculo de la utilidad, y ¢) los costos de ejecucién de los acuerdos y contratos.>8

De acuerdo con lo definido arriba, la relacion entre el aspecto que compromete a las
unidades administrativas y los costos para llegar a la meta de automatizacion del voto se
ve de la siguiente manera:

a) Los costos de informacion han sido cubiertos, tanto en la etapa inicial del proyecto
de automatizacion, en la que el IEDF se dio a la tarea de investigar acerca de otras expe-
riencias de voto electrénico en los niveles nacional e internacional, como en etapas subse-
cuentes involucradas con el disefio de nueva tecnologia.>®

b) Los costos de medicion correspondieron a la etapa de realizacion de la prueba piloto
en la que se aplicé un cuestionario de salida a los ciudadanos participantes, y dias después
otro a una muestra de esos ciudadanos, con el objeto de conocer su opinién con respecto
al uso de nueva tecnologia en los procesos electorales.®0

¢) Por ultimo, los costos de ejecucion de contratos estan presentes sobre todo en aque-
llos celebrados entre el IEDF y las instituciones de educacion superior del pais para disefiar
y construir la tecnologia del voto electrénico.®!

La manera en que se han distribuido los costos en la estructura organizativa muestra
una dimension de la eficiencia, que, de acuerdo con lo planteado por Lusthaus,®? se
relaciona con la habilidad de la organizacién para equilibrar procedimientos y esfuerzos
creativos. Esto es, la estrategia de cada una de las unidades administrativas involucradas
en el cambio.

Indudablemente, la efectividad y la eficiencia son elementos directamente relacionados
con el proceso de implementacion del voto electrénico. La implementacién se descompone
en tres momentos: uno que se refiere a la decision politica del IEDF, tomada en 2001, para
automatizar el sistema de votacién. El segundo momento es el de inicio de la instrumen-
tacion de esa decision, por medio de las siguientes acciones: investigacion de experiencias
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de otros paises con el uso de sistemas electronicos, realizada en 2002; el desarrollo de la
prueba piloto con urnas electrénicas en 2003; la firma de acuerdos con instituciones de
educacion superior para la invenciéon de tecnologia en 2004; la construccion semiindustrial
de urnas electrénicas con la participacion de la Universidad Nacional Autdbnoma de México
(UNAM) en 2005. El tercer momento tiende a traducir los dos anteriores en una realidad
tangible, situacién a la que aun no se ha llegado.®3

La politica, para efectos de la presente investigacion, alude frecuentemente a una
declaracion de intenciones, una declaracién general de metas y objetivos. También se
entiende por politica el comportamiento actual, la meta y su actual cumplimiento.64

En el punto medio entre una y otra concepciéon de la politica, es decir, entre la de-
claracion de las intenciones de las autoridades del IEDF y el cumplimiento de las metas,
se localiza el proceso de implementacion. La implementacién debe entenderse como el
conjunto de acciones que se deben encontrar, disefar, llevar a cabo y concatenar, las que,
siguiendo el sentido y empleando la capacidad productiva de las condiciones iniciales, se
considera que tendran como consecuencia o efecto el acontecimiento terminal previsto y
preferido.6>

Ahora bien, las condiciones iniciales se observan en dos hechos: el consenso en torno
al objetivo de la politica, por ende, en torno al acontecimiento que se desea que ocurra,
y el consenso en torno a los recursos e instrumentacion que se van a utilizar para produ-
cir el acontecimiento preferido.66

El consenso en torno a la automatizacion del sistema de votacion queda evidente den-
tro del IEDF en los acuerdos suscritos por el Consejo General de los afios 2002 y 2003.67
Sin embargo, como se vera adelante, ha habido diferencias para llegar a acuerdos con la
ALDF en términos de los recursos econémicos destinados a los proyectos de modernizacién
e innovacion, lo que resulta en un aplazamiento de las metas planteadas.

5.8 FRACASO O RETRASO DEL VOTO ELECTRONICO:
LOS PROBLEMAS POLITICOS DE LA IMPLEMENTACION

El retraso se observa en la meta proyectada por el IEDF, segun la cual, para la eleccion local
de 2006, se contaria con la operacién de urnas electronicas de manera vinculatoria en uno
de los 40 distritos que componen el territorio del Distrito Federal.68

Pese al avance que representan el desarrollo de la investigacion previa, la prueba piloto
y los acuerdos con instituciones de educacion superior para el disefio de tecnologia; existe
un atraso en la realizacion final.

Una razon se encuentra en el recorte presupuestal que realizé la ALDF en 2005 a los
proyectos para la modernizacion de los procesos electorales. Aun cuando no hubo discusion
abierta entre la ALDF y el IEDF, el desacuerdo se hace evidente en la siguiente declaracion:

La comisién de administracion manifiesta su preocupacion por la afectacion del programa de
urna electrénica, como consecuencia de la disminucién de los recursos presupuestales asigna-
dos, ya que constituye un muy importante proyecto institucional concebido con el propésito
de realizar acciones tendientes a la automatizacion y modernizacién del voto, asi como de la
consolidacién de cultura electoral y ciudadana.®®
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Otra razon es la falta de las reglas para autorizar la operaciéon de un sistema electréni-
co a cargo de la misma ALDF. Ambas razones apuntan al desencuentro de preferencias e
intereses que, al no estar ordenados méas o menos en la misma frecuencia, no se agregan
de forma tal que resulten en el consenso de una decisién.

En otras palabras, el orden de los plazos fijados de acuerdo con las metas administra-
tivas del IEDF guarda un interés distinto para la ALDF, de ahi que el cambio del sistema de
votaciéon no se haya concretado’0

Lo anterior puede explicarse mediante la descripcion de la complejidad presente en
situaciones que dependen de la cooperacion.”! Alli se encuentra el elemento determinante
para que no sucedan o sucedan fuera de tiempo y sin impacto las acciones que era previ-
sible que sucedieran.

La relacion IEDF-ALDF muestra, como ya se ha dicho, una interaccion en la que el or-
denamiento de prioridades en materia de eficacia de los procesos electorales es diferente
para uno y otro actor. El desencuentro se ajusta claramente a un modelo de interde-
pendencia en el que el IEDF espera de la ALDF una accion de cooperacion en cuanto al
suministro de recursos econdémicos y de un sustento normativo.

La posicion de los participantes estd determinada por la direccion de su preferencia
(alta o baja: dedicacién o indiferencia) y por los recursos disponibles para afectar los
resultados (fuertes o débiles).”2 Visto asi, el retraso en la implementacién responde a
que, si bien la direccion de la preferencia de la ALDF ha sido en determinados momentos
positiva,’3 la intensidad ha sido baja y los recursos disponibles altos; en contraste, el [EDF
presenta una direccion positiva con intensidad alta y recursos débiles.

Esto traza un esquema de no cooperaciéon que probablemente responda a que la con-
cepcion del proyecto de automatizacion esta disociada del asunto de la eficiencia y, por el
contrario, se percibe el alto costo de su implementacion.?4

En otras palabras, las raices del retraso se ubican basicamente en la diversa prioridad
gue los varios participantes asignan a la implementacion de una politica.”>

Y es que el éxito del proceso de implementacion guarda relacion, tanto con el grado
de consenso de los actores participantes respecto del proyecto, como con la magnitud
del cambio requerido. Ciertamente, el cambio en la forma de votar de los ciudadanos,
implica modificar las reglas de la organizacién para realizar una eleccion, reglas que inclu-
yen los mecanismos técnicos de seguridad, en los que los partidos politicos tendran que
participar con personal especializado en informatica; la capacitacion de los ciudadanos
funcionarios de casilla; el soporte profesional para auxiliarlos en sus tareas, la manera en
la que se realiza el cbmputo en la casilla y el distrito electoral, y los elementos juridicos
para interponer recursos de inconformidad o impugnaciéon ante el tribunal electoral. De
tal forma que el cambio no es marginal, mas bien se trata de un cambio inductivo que a
partir de la incorporacién de la urna electrénica tiende a transformar otros aspectos de la
organizacion electoral.

El elemento del cambio es importante, por lo menos por dos razones. La primera es
gue la implementacion estard condicionada por el grado en que la politica que se va a
implementar difiera de politicas anteriores. La segunda razén es que el proceso de imple-
mentacién es influido por la magnitud del cambio requerido en las organizaciones.’6

Como vya lo he dicho, el sistema de voto electrénico es un programa novedoso y sin
antecedentes en el IEDF, y representa un cambio importante para su organizacion, de ahi
gue el consenso para concluir la implementacién sea paulatino, a veces con avances casi
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imperceptibles. Cabe sefialar que los cambios acumulativos tienen mayor posibilidad de
producir respuestas positivas que los cambios drasticos. A la inversa, cuando se ordenan
grandes cambios y el consenso respecto a las metas es muy escaso, las perspectivas de la
implementacion efectiva serdn sumamente dudosas.””

5.9 LA INCERTIDUMBRE DE UNA NUEVA
TECNOLOGIA: APROXIMACIONES AL FUTURO
DEL SISTEMA ELECTRONICO DE VOTACION

Una alta inversion de expectativas negativas en el sistema automatizado, o bien una baja
inversion de expectativas positivas, se hara evidente sélo cuando el sistema entre en ope-
racion. Aungue lo que el calculo estratégico espera en todo proceso de implementacion
que culmina son los resultados, es dificil saber qué sucedera en la realidad. Haciendo un
esfuerzo por no caer en la mera especulacién, intento una aproximacién a lo que pudiera
ocurrir y encuentro que existe una alta probabilidad de que el primer contacto del ciuda-
dano con el sistema automatizado sea de exploracion.

Las experiencias subsecuentes seguiran una dinamica que comprende basicamente
dos etapas. La primera es de aprendizaje, con predominio de la cautela de los actores, que
no se hacen demasiadas ilusiones, por lo que las apuestas y la inversién de expectativas
son de bajo perfil. Esta etapa cierra su ciclo cuando el depositario de la confianza ha teni-
do la oportunidad de traicionar y no lo ha hecho.”8 Esto sucedera en la primera eleccién
con el sistema automatizado, contexto en el que el IEDF podra demostrar las capacidades
técnicas, organizativas y juridicas para no defraudar el voto del ciudadano.

La segunda etapa apunta a un incremento de la inversién de expectativas positivas en
el sistema automatizado. La interaccion entre el ciudadano y el IEDF se da en un contexto
de menor incertidumbre, en la medida en que el sistema comienza a interiorizarse como
parte de la estructura de voto del ciudadano; por estructura debe entenderse la repeticion
de la interaccion entre el ciudadano y el IEDF en un mismo espacio, con reglas y recursos
similares y cada determinado tiempo, es decir, cada tres o seis afos.

Esta etapa se caracteriza por la profundizacién, en la que los actores realizan apuestas
altas y toman decisiones importantes partiendo de la confianza.”® La inversiéon de expecta-
tivas ganadas en el primer encuentro, pese a ser baja, resulta un ingrediente para que en
la segunda etapa los ciudadanos confirmen y consoliden dicha inversién.

A diferencia de lo que expresa Noemi Lujan80 respecto a las diferencias entre la pri-
mera y la segunda etapa de la estrategia de construccion de confianza —cuando sostiene
que ambas etapas son riesgosas y muy delicadas, aunque cada una tiene sensibilidad
distinta; la primera es muy riesgosa pero no tan costosa, y la segunda, en cambio, exige
mas seguridades porque lo que esta de por medio es mucho mas importante—, considero
gue, como estrategia de construccion de confianza, el proceso de implementacion, en el
momento culminante de su meta, es decir, el momento de la puesta en marcha, posee
un alto riesgo y un alto costo, no sélo en términos de operacion sino de informacién. En
cambio, en la segunda etapa, cuando se reitera la situacion, existe ya una base, si bien no
consolidada, si suficiente para reducir tanto el riesgo como la incertidumbre, pues esta
construida con la informaciéon proveniente de la primera etapa, por lo tanto, también
hay una disminucién de los costos de ejecucién y de los costos informacionales. En otras
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palabras, en la medida en que el sistema automatizado se institucionalice, sera menor el
costo de su operacion.

El momento de la implementacion posterior al desarrollo de la prueba piloto y previo
a la operacién del sistema, que lleva a las dos etapas descritas planteadas a futuro, debe
considerar el punto mas débil donde se alojan las expectativas negativas de los ciudada-
nos: “desconfianza en su operacion y resultados, pérdida del secreto”, para entonces
desmontarlas.

5.10 ALCANCES Y LIMITES DE LA INCLUSION DE NUEVA TECNOLOGIA
EN LOS PROCESOS ELECTORALES

Existe una distancia considerable entre la incorporacion de tecnologia como producto de
una serie de acuerdos entre los partidos politicos y la institucion electoral —que fue el caso
del IFE y los programas del padrén electoral y la credencial para votar con fotografia, apli-
cados con el objetivo de brindar mayor confianza en el uso de instrumentos electorales y
cuyo éxito se alcanzo gracias a que participaron de manera activa junto con técnicos espe-
cialistas en cada uno de los trabajos—y la intencién de implementar el voto electrénico en
el Distrito Federal a través del uso de urnas electrénicas, que surgié por iniciativa del IEDF y
fue instrumentado a través de programas institucionales, desarrollados por miembros del
servicio profesional y en los que la participacién de los partidos politicos se ha limitado a
los tiempos en que se realizan pruebas piloto.

La fuente de la que proviene la iniciativa del uso de nueva tecnologia llega a incidir en
la culminacién de los programas institucionales. En el caso del voto electrénico, el transito
por el proceso de implementacién ha sido lento y se ha detenido en un aspecto técnico
relativo a las garantias que deben poseer los programas informaticos, y también en medi-
ciones cuantitativas —llevadas a cabo en las pruebas piloto— para conocer la aceptacion y
confianza de los ciudadanos respecto al uso de urnas electrénicas. Sin embargo, poco se
ha avanzado en cuanto a la participacion de los partidos politicos mediante la creacion de
grupos especializados que permita su inclusién durante todas las etapas del proceso elec-
toral. Es el caso también del disefio de las reglas, tanto para la organizacion de la propia
institucion, como para los ciudadanos que eventualmente operarian las urnas, y también
para los partidos politicos, en el sentido de actualizar los medios de impugnacion conforme
al uso de esta tecnologia.

No se trata en ningun caso de la mera y simple incorporacién de tecnologia, pues a ve-
ces parece gue no es una cuestion de fondo sino, simplemente, metodolégica. Esto es un
error. Cuando una cuestion metodoldgica es una innovacion importante desde el punto
de vista tecnoldgico, por lo regular genera un cambio de comportamiento, un cambio de
conducta, que transforma a ese método o sistema en una cuestion de fondo.8'

La incorporacion del voto electrénico cuenta con determinadas ventajas para su acep-
tacion, entre las que destacan no sélo la experiencia previa de los ciudadanos en procesos
electorales, sino también el hecho de que el Distrito Federal supera la media en nivel de
educacion con respecto al resto de las entidades del pais. Este es un factor clave, pues re-
cuérdese que, a mayor nivel educativo, no sélo es mayor el nivel de entendimiento y acceso
a nuevas tecnologias, sino también es mayor la probabilidad de construir confianza entre
€s0S grupos, pues un mayor nivel educativo supone mayores capacidades informacionales,
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y esto puede traducirse en menor incertidumbre, sobre todo porque la duda o suspicacia
se elimina en la medida en que los ciudadanos encuentran mejores flujos de informacion.

Por otro lado, la eficacia y la efectividad del voto electrénico dependerén de la certeza
con que arroje los resultados de una jornada electoral. Si bien es cierto que las maquinas
aseguran que el escrutinio y computo se lleve a cabo sin cometer los errores frecuentes
gue tienen los funcionarios de casilla en el llenado de las actas, en escenarios de compe-
tencia cerrada la certeza dependera de la aceptacion de esos resultados por parte de los
partidos politicos.

Ante un escenario en el que dos o mas partidos aparecieran como punteros en la
preferencia de los electores, el perdedor eventualmente podria capitalizar politicamente
el uso de tecnologia en la votacion, alimentando la desconfianza con el argumento de la
manipulacion de los programas informaticos para favorecer a alguin partido en especial.

Este es un riesgo al que el IEDF tendrd que enfrentarse en cada eleccién, creando
los mecanismos necesarios de transparencia. Por su parte, los partidos politicos se veran
obligados a especializarse en el tema y capacitar a sus representantes, de modo que el
proceso electoral sufra el menor desgaste posible por las relaciones entre los partidos y la
institucion electoral.

En la medida en que la incorporacién de tecnologia de esta naturaleza causa un impac-
to en la confianza de los partidos y los ciudadanos en la institucion, la recomendacion de
expertos de otras instituciones electorales en el nivel mundial ha sido que los procesos de
implementacion del voto electronico, deben llevarse a cabo de manera incremental, pau-
latina y sistematizada, pues en ningln caso se puede sacrificar la confianza institucional
por la efectividad y eficacia que brindan las nuevas tecnologias.

Por otro lado, y para finalizar, es cierto que las técnicas organizacionales y el uso de la
tecnologia han jugado en México un papel importante en la construcciéon de confianza en
las instituciones electorales; es decir, han contado; sin embargo, ello no significa que todo
tipo de tecnologia posea una tendencia natural a hacer lo mismo.

En el caso del voto electrénico, se trata mas bien de que su incorporacion vaya acompa-
fiada de procesos de negociacion entre los diferentes actores politicos, de tal suerte que se
geste una accion colectiva en torno al uso de esa tecnologia, para asf brindar confianza en
el proceso electoral; de otro modo, la tecnologia por si misma no resolvera los problemas
de cooperacién entre ellos, por mas eficacia que pueda prometer.

"
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En el desarrollo de este trabajo expongo el papel que ha jugado la introduccion de tecno-
logia en los procesos electorales, principalmente en México. A lo largo de la investigacién
fui descubriendo distinciones importantes entre el significado que tiene el uso de tecnolo-
gia, como parte de una demanda politica para evitar que se cometan actos de fraude, es
decir, como una herramienta para desmontar la desconfianza en los procesos electorales
—lo cual, de manera secundaria, aungue no menos importante, incrementé la eficiencia
en el uso de algunos instrumentos electorales—y el significado que tiene el proceso de im-
plementacién del voto electrénico, como una iniciativa que forma parte de un programa
institucional del IEDF, motivada por la busqueda de eficiencia en las tareas de escrutinio y
computo que se realizan en las casillas, y por un eventual ahorro de recursos econémicos
en el mediano y el largo plazo.

Si bien las expectativas que genera el uso de urnas electrénicas apuntan hacia la efec-
tividad y la eficiencia, también impactan en la confianza que los actores, tanto ciudadanos
como partidos, tienen en la organizacion de las elecciones y en los resultados electorales.

La diferencia entre la tecnologia como una demanda politica y la tecnologia como un
programa institucional radica en el tipo de interaccion y participacion de los actores politi-
cos. En el primer caso, la dindmica fue incluyente, motivada por el incentivo de los partidos
por transparentar los comicios y el acceso al poder; en el segundo, el proceso se ha venido
realizando con poco interés de los partidos politicos, aunque con la participacion impor-
tante de universidades y centros de investigacion para el desarrollo de tecnologia; el déficit
se encuentra en el disefio de los mecanismos de participacién, y no tanto en las garantias
de tipo técnico que deben brindar las urnas electronicas.

Otra distincion efectuada en esta tesis es la definicion y la articulacion de aquellos
elementos que construyen la confianza institucional; sin embargo, no se trata de una des-
cripcion genérica que le acomode a toda institucion, sino del analisis de un proceso que
de manera muy concreta corresponde a la institucion electoral en México.

Como todo proceso, ha pasado por distintas etapas y ha cobrado distintas formas,
gue desde mi perspectiva son las formas de construcciéon de confianza. La primera de las
etapas esta ubicada en el plano de las variables internas de la institucion, y se refiere a
la desarticulacion de los nlcleos de desconfianza que pesaban sobre la organizaciéon de
los comicios, fundamentalmente en aquellos donde se asentaron practicas para cometer
fraudes electorales.

Aqui la tecnologfa se sumé como un elemento imparcial que coadyuvd a desterrar las
expectativas negativas; sin duda ha sido una herramienta Gtil para las instituciones electo-
rales cuando fue incorporada en el IFE, para garantizar la transparencia de las etapas del
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proceso electoral correspondientes al registro de electores, la identificacion de los ciuda-
danos, la definicion de los distritos electorales y la produccion de materiales electorales
como las boletas y las actas.

El respaldo tecnoldgico en estos instrumentos electorales se tradujo tanto en una
mayor eficiencia en la organizacién de los procesos electorales, como en mayor certeza
y credibilidad en su ejecucion, en la medida en que la aplicacion sistematizada del méto-
do cientifico que rodea a toda tecnologfa suministré la imparcialidad que requerfan los
distintos actores politicos.

Sin embargo, su alcance no se puede explicar de manera aislada, sino mediante la par-
ticipacion que tuvieron la autoridad electoral y los partidos politicos en los grupos técnicos
de trabajo del padrén electoral y la credencial para votar con fotografia, ya que solo la
accién colectiva fue capaz de generar un bien publico como la confianza, y de este modo
proveer de soluciones a los problemas de cooperacion. Se trata entonces de que esta
forma de construir confianza basada en el desmantelamiento de la desconfianza recurrié
a la tecnologfa por un lado y a la participaciéon de los distintos actores politicos por otro,
de manera que cada una de las acciones emprendidas en los grupos de trabajo generé la
confianza suficiente, tanto en los instrumentos electorales como en la interaccion entre
los miembros de los grupos.

Por otro lado, una segunda forma de construir confianza en la institucion electoral fue
incorporar la profesionalizacién de la organizacién en cada una de sus areas, mediante la
creacion del servicio profesional electoral. De ello se desprenden basicamente dos bene-
ficios: el primero es que la contratacion del personal se realizé conforme al nuevo marco
juridico, que reglamentaba el acceso por medio de un concurso abierto en el que los cri-
terios de seleccion fueron disefiados objetivamente; con ello se eliminaba el acceso por la
via de las influencias personales, los compromisos politicos o la amistad.

El segundo es que el servicio profesional dotd de capacitacién constante y especializa-
da a toda la estructura ejecutiva de la institucion, fortaleciendo las capacidades internas,
es decir, la capacidad técnica de los funcionarios para ejecutar sus labores y resolver los
problemas de la mejor manera, lo cual creé evidentemente confianza en la institucion
misma, es decir, confianza interna.

En sintesis, lo que quiero sefalar es que, al observar desde esta dimensién el proceso
de construcciéon de confianza, se confirma que la tecnologia y el aspecto técnico de la
organizacion electoral contaron.

Ahora bien, si se observa desde otra dimensién, que corresponde a las variables exter-
nas, se localiza la forma de construir confianza mediante la experiencia electoral, es decir,
es el momento en que se pone en practica, tanto el uso de las reglas para cada uno de los
actores politicos que participan en una eleccién, como la ejecucion de los procedimientos
y de los distintos instrumentos electorales. Aqui la confianza se forma, dependiendo de la
calidad e intensidad de la experiencia electoral vivida, por los ciudadanos y por los partidos
politicos, es decir, que la confianza dependera del conocimiento que los actores adquie-
ran en un proceso electoral, pues es mediante el conocimiento como se forman juicios
y se evalla el desempefio de la organizacion, generandose asi expectativas para futuros
procesos electorales.

En esta forma de la construccién de confianza, es clave la participacion de los ciudada-
nos, en primer lugar porque su presencia como funcionarios de casilla, trajo a los procesos
electorales un ingrediente mas de imparcialidad, ya que la designacion se lleva a cabo con

118



Conclusiones

un método de seleccién aleatorio de los ciudadanos que eventualmente seran funciona-
rios, al que se aflade un segundo sorteo una vez que han sido capacitados; por cierto, todo
ello ocurre con el uso de un sistema informatico.

En segundo lugar, porque el radio en el que se designan los funcionarios de una sec-
cion electoral ubica a los individuos que generalmente se conocen; probablemente ellos
no siempre mantienen relaciones cara a cara, pero si poseen un conocimiento a través de
ciertos individuos representativos, lo que les permite compartir una serie de valores que son
la base de sus juicios sobre un aspecto de la realidad como son los procesos electorales.
De ahi que la experiencia conjunta si es positiva, deviene un terreno propicio para que la
institucion electoral pueda realizar acciones mas arriesgadas en cuanto a la incorporacion
de nueva tecnologia.

En definitiva, las experiencias electorales vividas a partir del nacimiento del IFE han
permitido acumular la confianza como una especie de capital, gue lo mismo ha favorecido
la creacion de institutos electorales en todos los estados del pais, que ha permitido a insti-
tutos como el IEDF incursionar en la modernizacion de los procesos electorales.

Como lo he explicado, la implementacion del voto electréonico en los procesos elec-
torales de la capital representa un eventual impacto sobre la confianza en los procesos
electorales y en la propia institucion. En esa medida es una apuesta arriesgada, que ha sido
posible realizar gracias a que la experiencia acumulada por los ciudadanos y por el IEDF en
los procesos electorales ha sido mas o menos positiva.

Entonces, toda apuesta que arriesgue el prestigio y la reputacion de la instituciéon re-
quiere una estrategia que apunte, por un lado, a no disminuir el nivel de confianza de los
ciudadanos y los partidos politicos, y por otro, a ganar confianza ante un posible cambio
en el sistema de votacion. Esta es la Ultima forma de obtener confianza: el calculo estraté-
gico de los cursos de accién de la institucion electoral, que se materializa con un proceso
de implementacion.

Cabe sefialar que no por el hecho de ser una cuestiéon de estrategia se obtienen los re-
sultados esperados; si bien se atiende al calculo racional de las acciones, toda racionalidad
es limitada, tanto por los diferentes recursos que tiene a su alcance la organizaciéon como
por la capacidad de sus miembros para utilizarlos.

Desde 2001, afio con el que se inicia este proyecto, se ha avanzado paulatinamente,
sin embargo, los tiempos se han alargado y las metas que al principio se plantearon no se
han concretado.

El voto electrénico no representa en la actualidad un elemento que contribuya a incre-
mentar la confianza en los procesos electorales, y ello no por el uso de la tecnologia per
se, sino porque el proceso de implementacién ha carecido de los acuerdos suficientes en-
tre los partidos politicos y del interés del cuerpo legislativo local en respaldar el proyecto,
no sélo con recursos econémicos, sino con la elaboracién de una ley que regule el nuevo
sistema. En este sentido, es indispensable contar con la seguridad juridica para que el uso
de las urnas electrénicas se cifia a un marco juridico capaz de brindar tantos recursos para
la salvaguarda del voto ciudadano como el sistema actual.

Y es que, como se ha visto, los procesos de implementacion del voto electronico que
se han completado en otras latitudes han formado parte de reformas politico electorales
mas profundas, lo que hace mas fluida su incorporacién en virtud de que los diferentes ac-
tores, llamense partidos, ciudadanos, organizaciones sociales, universidades y autoridades
electorales participan en accién colectiva.
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De igual forma, existe una ausencia en cuanto al disefio de mecanismos de partici-
pacion que permitan que los actores politicos tengan acceso a todas y cada una de las
etapas que abarca el voto electrénico, incluyendo la fiscalizacion de los programas de la
urna electrénica y el céddigo fuente; sélo asi existiran garantias politicas en el uso de esta
tecnologia.

A pesar de estas ausencias, es posible identificar una serie de fortalezas que susten-
tan la posibilidad de que el proceso de implementaciéon del voto electronico continte: 1)
la confianza interna del [EDF, basada en las capacidades técnicas y profesionales de los
miembros de la organizacion electoral, que implican un dominio de las técnicas materiales
y simbdlicas en el manejo de los recursos al alcance de la institucién; 2) la confianza ciu-
dadana, construida durante su experiencia en los diferentes procesos electorales que ha
organizado el Instituto y refrendada en cada ocasién; 3) la convocatoria a universidades e
instituciones de educacién superior para que disefiaran y construyeran distintos prototipos
de urnas electrénicas, que ha evitado acudir al suministro de tecnologia por empresas pri-
vadas y, en consecuencia, enfrentarse con el problema de la propiedad intelectual de los
programas informaticos, como ha ocurrido en otros paises; 4) la estrategia del IEDF dirigida
fundamentalmente a cuestiones de seguridad técnica, que evidencia un avance importan-
te en ese aspecto, pues se ha demostrado que la tecnologia permite a los ciudadanos votar
en un tiempo menor que con el sistema tradicional, elimina los errores en el escrutinio y
cémputo realizado en las casillas y da a conocer con mayor celeridad los resultados.

Asimismo, el Instituto ha integrado el proyecto de modernizacion de los procesos elec-
torales con el uso de la urna electrénica a las actividades permanentes del area de Capa-
citacion Electoral y Educacion Civica, que organizé otros ejercicios de expresion ciudadana
en planteles de educacion media superior. Ello define una perspectiva de largo plazo, que
apuesta por una labor de divulgacion y sensibilizaciéon que, dirigida a las nuevas genera-
ciones, logre transitar e impactar de manera positiva en el resto de los ciudadanos para
la implantacion del voto electronico. Es importante también sefialar que el IEDF cuenta
ya con un prototipo propio de urna electrénica, con el que se llevara a cabo otra prueba
piloto, en la que se instalard una maquina por distrito electoral en los proximos comicios
de julio. Seguramente los resultados que arroje la experiencia serviran para el analisis y la
expansion futura de este tipo de tecnologia.

Por otro lado, es necesario seguir investigando y analizando las experiencias en otros
paises, pues los beneficios que supone la incorporacion del voto electrénico, tales como la
celeridad en el conocimiento de los resultados, el ahorro de recursos econémicos y evitar
errores en el escrutinio y cémputo, no siempre son una constante. Como quedd de ma-
nifiesto en la experiencia de Venezuela, los centros de votacion que contaron con urnas
electrénicas tardaron mas tiempo en dar a conocer los resultados que aquéllos que usaron
el sistema tradicional.

Asimismo, en la experiencia de Brasil existen dudas, fundadas en los diferentes in-
formes presentados por la autoridad electoral, sobre el ahorro de recursos econémicos.
Como toda inversion en infraestructura, el monto inicial suele ser alto; sin embargo, se su-
pone que a mediano y largo plazos los costos de una eleccion se verfan considerablemente
disminuidos, lo cual no ocurrié.

Con respecto a la certeza de los resultados y la ausencia de errores en el computo, la
experiencia reciente de Estados Unidos en la eleccion presidencial mas competida eviden-
cio las debilidades de la urna electronica suministrada por la empresa Deybol para dar a
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conocer los resultados. En este caso, se encontré que el sistema habia sido alterado, por lo
que los resultados no eran confiables, aungue cabe aclarar que el problema principal del
computo no se presentd en los estados que habian utilizado la urna electronica, sino en el
estado de Florida, que utilizé un sistema de perforacién de boletas que, por su imprecision
en las marcas, generé problemas para dar a conocer los resultados.

Finalmente, para que la tecnologia cumpla cabalmente con las expectativas por las que
ha sido creada, es necesario no reducir el problema de su incorporacién en los procesos
electorales a puras disertaciones tedricas, o a la participacion e interacciones de los actores
politicos, ni a la simple naturaleza técnica de los aparatos que trasciende la intervencion
humana, ni tampoco a meros discursos normativos que respalden el voto ciudadano y
ajusten los comportamientos de los actores a una nueva realidad. El reto fundamental de
la innovacién tecnologica que representa el voto electrénico esta en darle una adecua-
da interpretacion, tratando integralmente sus diversas manifestaciones como conectadas
continuamente entre si, en lugar de analizarlas por separado.
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