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I. INTRODUCCION

Entre las caracteristicas que definen al sistema federal mexicano des-
taca el que sus entidades para la construccién de su normativa local,
siguen los esquemas y principios consagrados cn las leyes federales.
Puesto que la materia electoral no es la excepcién, es notorio que
en una gran mayoria de ellos han adoptado para el desarrollo de
sus pricticas politicas los lineamientos contenidos en el COFIPE (Cé-
digo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales).!
Aprovechando la invitacién que recientemente se nos formulé para
ofrecer una conferencia en el estado de Guerrero,? sobre su legisla-
cién clectoral, sirva este breve trabajo para examinar algunos aspec-
tos que guarda dicho ordenamiento en relacién con los principios
electorales federales. También para plantear diversas cuestiones que
a nuestro juicio debieran reflexionarse, teniendo en cuenta que nues-
tro pais se encuentra inmersc en la llamada “Reforma del Estado”.
Por otra parte, estas lineas nos brindan la oportunidad de reto-
mar, asi sea de manera muy general, las cuestiones politicas locales

1 Publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacién ¢l 15 de agosto de 1990, adicio-
nado con los articulos transitorios decimoséptimo y decimoctavo, segin decrecto publi-
cado el 17 de julio de 1992, y reformado por decretos publicados ¢l 3 de encro de
1991, el 24 de scptiembre y ¢l 23 de diciembre de 1993, y €1 18 de mayo y 3 de ju-
nio de 1994.

2 Acto organizado por la Fundacién Cambic XXI “Luis Donaldo Colosio”, de Aca-
pulco, Guerrero, ¢ impartida el 15 de diciembre de 1995.
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que siempre nos han interesado y que esperamos muy pronto po-
damos seguir desarrollando.

Compartimos lo aseverado por diversos estudiosos de las eleccio-
nes locales, quienes han seialado que democracia local y democracia
nacional constituyen un sistema tinico,’ el cual no puede disociarse
o desvincularse, esto es, no puede comprenderse la fortaleza de un
sistema federal si sus estados y sus municipios que lo conforman
padecen graves rezagos econdmicos; si el retraso social y cultural les
impide con eficacia prestar los servicios piblicos que les han sido
encomendados; si sufren la presencia de cacicazgos que les impida
lograr un cabal desarrollo.

En tal sentido, la exhortacién del presidente Ernesto Zedille de
construir un nuevo federalismo cobra importancia si se le vincula
con la implantacién de nuevas férmulas que solucionen la variada
problemdtica, que como la descrita padecen las entidades federativas.

II. LA REALIDAD DE LOS ESTUDIOS DE LAS ELECCIONES LOCALES
EN EL SISTEMA FEDERAL MEXICANO

Desafortunadamente en nuestro pais el estudio de la vida politica
local ha sido desdenado por un gran sector de la doctrina. Los fac-
tores de que ello ocurra son muy diversos, pero la centralizacién
financiera y politica que todavia agobia al sistema politico mexicano,
sin lugar a dudas ha contribuide a ello.

Ciertamente, ¢l abordar desde una perspectiva juridica y politica
el acontecer de las elecciones locales, no resulta ficil, pues en ello
se anteponen muy diversos factores (baste de cjemplo sefialar que
dada la estructuracién federada implica que nuestro territorio se di-
vida en 31 estados, los cuales en su conjunto albergan los 2 mil 412
municipios, cada uno de ellos con caracteristicas disimbolas que di-
ficultan trazar lineas generales de anilisis).

El que cada entidad federativa, de acuerdo con factores histéricos,
sociolégicos, politicos, econémicos, etcétera, hayan expedido sus res-
pectivos cuerpos normativos (Constitucién, leyes electorales, orgdnicas
municipales, reglamentos, etcétera), ha provocado que en la actua-
lidad sc presente un mosaico heterogéneo y a veces hasta contradic-
torio respecto de una misma institucién.

3 Al respecto véase Dilys, M. Hill, Teoria democritica y régimen local, Madrid, Ins
tituto de Estudios de Administracién Local, 1980, pp. 14-16.
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La obtencién de dicho material legislativo resulta complicado por-
que inclusive en las dependencias oficiales no cuentan con ejemplares
disponibles al respecto, y el que se encuentra esti desactualizado
debido a la constante dindmica legislativa.

Esta panorimica se complica si recordamos que dado el desdén
que la doctrina ha mostrado hacia el tema, el investigador se en-
cuentra pricticamente en un terreno virgen cuyas vetas de expiota-
cién reclaman pronta atencién.t

ITI. EsQuUemA EXECETICO

En otro trabajo hemos proyectado el marco teérico general acerca
de la regulacién de las elecciones municipales en nuestro pais, asi
como la perspectiva sociolégica de la problemdtica a la que se en-
frentan, y que no es necesario repetir.’

Simplemente apoyados en esa linea o esas lineas de investigacién,
quisiéramos recordar de manera breve algunas de las principales con-
clusiones a las que llegamos en su momento, y destacar bajo ese
espectro general las particularidades que ofrece la legislacién electo-
ral del estado de Guerrero, respecto a la conduccién de los comicios
y de la integracién del organismo rector del mismo.

Influencia de la normativa federal en el diserio de la legislacion local

Como hemos senalado, una de las caracteristicas de la legislacién
o legislaciones electorales locales, es que en su disefio siguen las
pautas de los modelos institucionales apreciados en el plano nacional,
es decir, los de la legislacién electoral federal. No desconocemos que
existen estados que se muestran inmutables ante lo que acontece en
cl plano federal, y que en e¢jercicio de su autonomia politica prefie-
ren conscrvar la vigencia de su legislacién electoral de hace ya varios
lustros; sin embargo, en general detectamos que en varios de los
estados casi literalmente han ajustado los principios de la legislacién

4 La editorial del periddico La Jornada ha publicado Gltimamente los siguicntes
trabajos: Guanajuato/espefismo electoral, de Ricardo Aleman Alemin; Sonora 91/ Historia
de politicos y policias, de Roberto Zamarripa, Chikuahua/ Historia de una alternativa, de
Alberto Azis Nassif; Baja California en tiempos del PAN, de Irma Campuzano Montoya;
La Repiblica mexicana/Modernizacion y democracia de Aguascalientes a Zacatecas, coordinada
por Pablo Gonzilez Casanova y Jorge Cadena Roa. Por su parte, Miguel Angel Pornia
editores publicé La tarea de gobernar: gobiernos locales y demandas ciudadanas, coordinada
por Alicia Ziccardi, 1995,

5 Vedse Las elecciones municipales en México, México, UNAM, 1994.
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electoral federal a sus practicas politicas locales, y no era raro hasta
hace unos cuantos. afios ver cémo diversas entidades tenian vigentes
los principios de la ley electoral de 1977 (LFOPPE); otras el efimero
Cédigo Federal Electoral, y los mds recientes apegados a los princi-
pios del llamado COFIPE.

Esta realidad legislativa nos lleva a puntualizar de manera mas agu-
da en lo que debe ser la regulacién de la vida electoral en los estados,
en el sentido de que es necesario reflexionar los pros y los contras
que la aplicacién casi literal de las instituciones nacionales tendrdn
en su vida politica, porque hay que considerar que no significan ni
representan lo mismo unas elecciones nacionales que unas elecciones
locales. Sobre todo habria que considerar la particular realidad poli-
tica que vive el estado, su peculiar realidad social y econémica a la
que sc enfrenta, e inclusive las aspiraciones sociales, politicas y filo-
séficas que se pretenden con la instauracién de un determinado or-
denamiento.

A la luz de estas consideraciones se explica la presencia de un
heterogéneo mosaico e¢n la regulacién juridica municipal, y local en
general. Baste de cjemplo sehalar que en relacién con los partidos
politicos tenemos extremos que van a lo siguiente: estados que acep-
tan la integracién de partidos politicos locales (cs ¢l caso de Baja
California, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Gue-
rrero, Hidalgo, México, Michoacén, Nuevo Leén, Querétaro, San Luis
Potosi, Tabasco y Veracruz); estados que no aceptan la presencia de
partidos politicos locales, cual es el caso de Aguascalicntes, Jalisco,
Morelos, Nayarit, Qaxaca, Quintana Roo, Sinaloa, Tamaulipas y Za-
catecas. Otros en donde ademids de los partidos politicos prevén la
integracién de asociaciones politicas (es el caso de Baja California
Sur, Campeche, Coahuila, Puebla, Sonora, Tlaxcala y Yucatdn). En
cambio otros no aceptan la integracién de asociaciones politicas (es
el caso de Aguascalientes, Baja California, Colima, Chiapas, Chihua-
hua, Durango, Guanajuato, por sefialar algunas).

En cuanto a los requisitos exigidos para la constitucién y registro
de los partidos politicos locales, cabe resaltar que en algunos estados
sigue siendo la Secretaria General de Gobierno la que lleva a cabo
el registro legal de dichos partidos, con lo que se ha hecho caso
omiso de la demanda de dejar en manos de las comisiones estatales
electorales esta actividad de registro, ya que el estudio de las solici-
tudes de registro podria tener mejores perspectivas de imparcialidad,
en razén de la integracién plural de dichos organismos politico-elec-
torales. Inclusive siguiendo la tendencia democriatica de ciudadanizar



INCIDENCIA DE LA LEGISLACION ELECTORAL FEDERAL 949

los organismos eclectorales compartiriamos la idea de que fucra el
Consejo Estatal quien se encargara de lievar a cabo esta labor.

En relacién con el nmimero de afiliados exigidos en cada estado
para la constitucién de una organizacién politica, también la situa-
cién es muy diversa, con cifras que van de 7 mil 500 (cual es el
caso de Baja California) a 50 mil, como lo consagra la legislacién
del estade de Hidalgo, por aportar sélo unos datos.

La incidencia del acontecer legislativo federal en la configuracién
del derecho local nos lleva a examinar, aunque sea de manera ge-
neral, sus principales sesgos que lo definen, todo ello con el fin
de comprender los nuevos lincamientos que ya vemos reflejados en
las leyes de nuestros estados. En esta ocasién baste por examinar
el estado de Guerrero.

Cabe destacar la dinamica evolucién del sistema electoral mexica-
no: mientras varios estados se encontraban en su proceso de ade-
cuacién normativa, resulta que el COFIPE fue reformado,® y que en
puerta se encuentran nuevas modificaciones en la denominada “Re-
forma del Estado”. Ello nos obliga a que en el presente trabajo
incluyamos €l contenido y propdsitos que inspiran las iltimas refor-
mas, y en su conjunto ponderemos la viabilidad de que dichos cam-
bios se vean reflejados en la legislacién de los estados.

IV. NUEVA LEGISLACION ELECTORAL COMO MEDIO DE LEGITIMIDAD
DEL DESARROLLC DE LAS ELECCIONES EN MExico

En los iltimos anos el desarrollo de las elecciones federales en
México se ha caracterizado por la vigencia de diferentes legislaciones
electorales. Asi, en los comicios de 1988 se recurrié al Cdédigo Fe-
deral Electoral, en tanto que las de 1991 se sujetaron a los principios
del COFIPE; las de 1994 se apoyaron en las profundas reformas
realizadas al anterior ordenamiento de 1993 y de abril de 1994; las
de 1997 se apoyardn en los principios que actualmente se discuten.

Este hecho ha llevado a resaltar a Dieter Nohlen, cémo en Amé-
rica Latina, a diferencia de los paises industrializados de Occidente,
la reforma electoral sigue siendo uno de los temas mis debatidos,
en los que se comprenden problemas de la organizacién electoral,
el sistema electoral, el derecho electoral, etcétera.’

& Publicadas en el Diario Oficial de la Federacién et 24 de septiembre de 1993, y
el 19 de abril de 1994,

7 En Los sistemas clectorales en América Lating y el debate sobre reforma electoral,
México, UNAM, 1993, p. 9.
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En el caso de nuestro pais, la inconformidad en la manera como
s¢ desarrolla el proceso electoral y los resultados que se obtienen
ha propiciado que la vigencia de la normativa clectoral agote su
cometido una vez cejebrados los comicios, una vez que bajo sus prin-
cipios ha triunfado el partido en el poder, no importando que pos-
teriormente fenezca o sufra profundas modificaciones, que la haga
aparentar que ahora si para los préximos comicios la contienda serd
mas justa.

Ciertamente, como ha sefalado el brillante jurista mexicano Diego
Valadés, el encuadramiento juridico de los fenémenos politicos no
ha sido ficil en ninguna parte; ello es asi porque a veces “la con-
tienda politica impele al rebasamiento de la norma. La fluidez de la
vida social y politica hace que con frecuencia los comportamientos
generen costumbres con mayor velocidad que los congresos adecuan
leyes”.®

Lo preocupante en la praxis que ha adoptado la reforma electoral
en México es que nos acostumbremos a que en cada proceso elec-
toral tengamos que estrenar una nueva legislacién, no importando
la validez objectiva de los principios que la sustentaron, sino que los
cambios se realicen tan sélo a la presién del adversario.

De proseguir esta situacién, ello nos puede conducir a que:

lo. Los ordenamientos clectorales subsecuentes o las reformas
que sc lleven a cabo carezcan de toda credibilidad, pues se
sabe que con ellas de todas formas se asegura el triunfo de
una de las fuerzas politicas;

20. Todo el proceso de creacién o de reformas legislativas se
conviertan tan sélo en el especticulo con el cual se legitiman
las actividades electorales, pero en realidad no se avanza en
el desarrollo de nuestra democracia;

30. Las fuerzas politicas prefieran recurrir a transacciones politi-
cas ajenas a lo sefalado por la norma de derecho.

Ante tal estado de cosas creemos que es tiempo de un cambio
de actitud de todas las partes intervinicntes en ¢l proceso electoral,
en cl que se recobre el significado de los principios e instituciones
reguladas por el derecho electoral y se valore en su cxacta dimensién
la teleologia que los comicios representan. Resulta ilusorio, pero cada

8 En El sistema electoral de la democracia mexicana, México, Miguel Angel Pornia,
1990, p. 18.



INCIDENCIA DE LA LEGISLACION ELECTORAL FEDERAL 951

dia cobra mayor validez lo sefialado por el ilustre poeta mexicano
Octavio Paz, hace apenas unos dias, en ¢l sentido de impregnar de
ética a la actividad politica, que las ensefianzas maquiavélicas cedan
el paso a los principios agustinianos, que sirva para recobrar la le-
gitimidad perdida.

Para el politdlogo Rafael Segovia, constantemente se es*4 hablando
de una nueva cultura politica, que se traduce en nuevas relaciones
politicas de poder entre los hombres, entre las organizaciones poli-
ticas, con el Estado,® pero que la cultura no se puede cambiar por
simple decreto, que para transformarla es de vital importancia el
papel de los agentes “socializadores reales”; es decir, la prensa, los
partidos, la televisién, la escucla.

Mas adelante, concluye este autor que mientras dichos agentes
sigan manteniendo la situacién que mantienen en este momento, “de
lo que podemos estar seguros es que nuestra cultura politica va a
cambiar muy poco”.!

V. LA CONFORMACION DE LOS ORGANISMOS ELECTORALES

1. Su trascendencia en el desarrollo del proceso electoral

El presente apartado constituye una de las partes medulares del
proceso mismo, ya que de la integracién, actuacién y voluntad poli-
tica manifestada por los organismos_electorales dependeri el grado
de limpieza y credibilidad con que se desarrollen o comicios. Que
el triunfo obtenido por alguno de los contendientes goce de la le-
gitimidad necesaria que le permita sin suspicacias ejercer ¢l cargo.

Respecto a la importancia de esta cuestién, Mackenzie ha seialado
que por noble que sea el sistema electoral no puede inspirar con-
fianza si quienes lo aplican no gozan de plena autonomia, y por el
contrario se hallan a las 6rdenes directas del gobierno.!

Cabe destacar que las formas de integracién y facultades de que
gozan los organismos clectorales son muy diversas, y que el grado
de confianza que se tiene en ellos también varia en cada comunidad
politica, pues mientras en algunas democracias la ciudadania no en-

9 En “Conducta y educacién politica en México”, Lo nucva reforma politica, Mé-
xico, El Nacional, 1991, p. 207.
10 Ibidem.

11 En Mackenzie, W, J. M., Elecciones libres, Madrid, Tecnos, 1962, p- 110.
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cuentra punto de objecién en estas cuestiones, en otras por el con-
trario, la duda es el signo que las define.

En las democracias en que subsiste la desconfianza en la integra-
cién y la actuacién de los organismos electorales los cuestionamientos
se presentan desde a quién le corresponde organizar el proceso clec
toral, con posiciones que se inclinan en otorgarlo al gobierno, a los
partidos politicos, a la sociedad, a la ciudadania, sin faltar quicnes
se inclinen por alguna férmula mixta.

En el debate también se comprenden las siguientes interrogantes:
{quiénes deben integrar los organismos encargados de organizar
los comicios? écudl debe ser su procedimiento de eleccién? dcudles los
mecanismos que garanticen su imparcialidad? entre otros muchos as-
pectos.

En esta temética no existen férmulas y principios que sean mejores
que otros, ya que cada uno de ellos ofrece ventajas e inconvenientes.
En todo caso, el éxito o fracaso dependerd de las particulares con-
diciones que ofrezca la realidad politica al momento de llevarlos a
la prictica, del particular desarrollo histérico y de la voluntad politica
mosirada en su aplicacién.

En el caso de nuestro pais, en los ultimos comicios el tema de
la integracién y de la actuacién de los organismos electorales ha sido
una de las cuestiones que mds han debatido los partidos politicos
de oposicién, €l sector académico y los medios de comunicacién,
quiencs desde sus particulares perspectivas han sefialado mualtiples
defectos, principaimente de injusticia en su integracidn y carencia
de imparcialidad en sus decisiones, expresando sus puntos de vista
cémo a su juicio podria avanzarse en esta cuestién.

Para el destacado jurista mexicanc Jorge Madrazo, la integracién
y funcionamiento de los organismos electorales en el pais se ha ca-
racterizado por su cardcter vertical, como a través de un hilo con-
ductor las decisiones originadas en el gobierno federal se han ido
cjecutando en cascada en cada uno de los organismos electorales
hasta llegar a los escrutadores de las mesas directivas de casilla. En
otras palabras —secfiala—, “la integracién y funcionamiento de los or-
ganismos politico-electorales responde a la efectividad en el control
que cl Estado tiene en los distintos procesos electorales”.?

La anterior aseveracién estuvo presente por mucho tiempo en la
realidad politica mexicana cuando observamos que la legislacién con-

12 En “Reforma politica y legislacién electoral en las entidades federativas”, Las
elecciones en México. Evolucidn y perspectivas, México, Siglo XXI, 1985, p. 311.
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firi6 el control absoluto del proceso electoral al gobicrno, que en
simbiosis con el PRI acaparé mayoritariamente la integracién de los
organismos clectorales. Sin embargo, cabe apuntar que esta situacién
poco a poco ha ido cambiando, sobre todo con las nuevas tendencias
que fortalecen la idea de una justicia electoral, que se refleja en un
mayor equilibrio en la integracién de los organismos electorales; la
supresién de facultades discrecionales por una actuacién apegada a
derecho y bajo una responsabilidad cindadana, aspectos que mdis ade-
lante desarrollaremos.

2. Cuestionamientos y propuestas en torno a la conduccidn del frroceso
electoral y de la integracidn de los organismos electorales

A. La descalificacion electoral

Podemos afirmar que dada la hegemonia de una de las fuerzas
politicas (PRI), esto ha provocado que los cuestionamientos de la
forma en que se organiza y se desarrolla el proceso electoral se
intensifiquen, y que los partidos politicos de oposicién recurriendo
a esta realidad, la fomenten como estrategia fundamental en su lucha
por alcanzar el poder. De esta manera, bajo su particular perspectiva
el objetivo central consiste en criticar la integracién de los organis-
mos electorales y descalificar, por tanto, el desarrollo de los comicios
y sus resultados.

En esta légica de lucha politica no vacilan en desconocer los triun-
fos del adversario por considerarlos ilegitimos, e inclusive encuentran
suficiente justificacién para organizar masivamente a la ciudadania
con cl fin de que con actos de protesta impidan que el candidato
vencedor asuma el cargo. Bajo esta postura asumen un doble juego
electoral que no puede justificarse, no desdefian el triunfo en las
urnas, pero si son derrotados les queda la via de la descalificacidn;
aceptan las reglas electorales en tanto albergan la posibilidad de ob-
tener el triunfo. Con esta actitud se explica la presencia ya comun
de los conflictos poselectorales, lo que ha llevado al extremo de que
lo mis importante no es quién consigue el triunfo, sino que se crea
en el mismo.

En ocasiones la presién popular provocada bajo el mecanismo que
hemos descrito ha logrado que las autoridades tengan que negociar
los cargos representativos, hecho que ha provocado que los comicios
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sufran una gran crisis de legitimidad y los partidos politicos sean
vistos con desconfianza por la sociedad.

Estamos convencidos de que en este punto se puede scguir avan-
zando; queremos para nuestro pais un mayor mosaico ideolégico y
partidista. De hecho en el actual proceso de lo que se ha denomi-
nado “Reforma del Estado” serd unc de los puntos a debatir, pero
cualesquiera que sean los principios que se adopten, con madurez y
responsabilidad politica se deben respetar los puntos acordados. No
descartamos que la actuacién de las autoridades y de los partidos
puedan ser impugnadas, pero bajo las formas y mecanismos estable-
cidos en la propia legislacién.

B. Conduccion ¢ integracidn de los organismos electorales
en la renovacidn electoral de 1986

En el foro de consuita popular convocada por el presidente Miguel
de la Madrid (1986), que tuvo como finalidad recabar propuestas
que orientaran los perfiles de una nueva legislacién electoral, se es-
cucharon diversos plantecamientos respecto al tema que nos ocupa.

Gustavo Hirales, del entonces PSUM (Partido Socialista Unificado
de México), propuso que para rescatar el principio de autonomia
del organismo cispide del proceso clectoral (Comisién Federal Elec-
toral), éste se deberia integrar exclusivamente con los representantes
de los partidos politicos.!

Dc cse mismo partido, Sabino Hernindez Téllez resalté que en
la integracién de los 6rganos clectorales el Poder Ejecutivo no debia
tener mds participacién.™

Por su parte, Miguel Montes Garcia, del PRI, sugirié que el ér-
gano rector del proceso electoral se hiciera de una manera mixta,
con intervencién de los representantes del Poder Ejecutivo y de los
partidos politicos, quienes participarian proporcionalmente de acuer-
do con su fuerza clectoral obtenida en la dltima eleccién.’®

El profesor universitario Delfino Solano Yinez se refirié a la in-
tegracién de las mesas de casilla al senalar que podria realizarse
mediante insaculacién que correria a cargo del comité distrital co-

13 Véase “Organos y procesos clectorales”, Renovacion politica electoral. Audiencias
Piblicas de Consulta, México, Talleres Grificos de la Nacién, 1986, p. 289.

14 ldem, p. 343.

15 Idem, p. 321.
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rrespondiente, con base en las listas que formulara el Registro Na-
cional de Electores.'®

Sin embargo, cabe senalar que la legislacién electoral expedida
(Cédigo Federal Electoral),'” no satisfizo los requerimientos de nin-
guna de las fuerzas politicas de oposicién. Al respecto resultan elo-
cuentes las palabras sefialadas por Pedro Penaloza, del entonces PRT
(Partido Revolucionario de los Trabajadores): “No al Cédigo Electoral
antidemocritico”. Esta afirmacién tan tajante la basé en que tanto
las reformas constitucionales como la nueva legislacién electoral ha-
bian sido obra y fruto del gobierno y de un partido; que no conté
con la aprobacién ni con el consenso de las fuerzas politicas inde-
pendientes, “[...] el gobierno impuso sus intereses y los de su partido
por encima de los de la democratizacién de México™.'®

Los hechos avalaron dicha critica, pues con los lincamicntos apro-
bados se mantuvo el control vertical de los comicios en manos del
gobierno, y en la integracién de los organismos electorales se observé
un gran desequilibrio. Baste de ejemplo recordar que la Comisién
Federal Electoral quedé integrada en lo relativo al niimero de comi-
sionados partidistas, de la siguiente mancra: PRI (16), PAN (5}, PMS
(2), PPS (1), PDM (1), PFCRN (1}, PRT (1), y el PARM (1).**

3. Bases constitucionales vigentes de la organizacion y conduccion
del proceso electoral

A. De la organizacion electoral

Al iniciar el gobierno del licenciado Carlos Salinas de Gortari,
diversas voces de la oposicién insistieron en la necesidad de que se
construyera en realidad un sistema electoral auténomo del gobierno.
Al respecto Graco Ramirez expresé que era:

fundamental para evitar que el Ejecutivo federal y el partido oficial sigan
controlando los érganos electorales que preparan y organizan las elec-
ciones. Es necesario que los partidos contiendan en verdaderas condi-

16 Idem, p. 321.

17 Publicado en el Digrio Oficial de la Federacién, el 12 de febrero de 1987,

18 Véase Secrctaria de Gobernacién, Renovacidn politica elsctoral proceso legisiativo,
México, Talleres Grificos de la Nacién, 1987, vol. VII, pp. 249-251.

19 Informacién obtenida de Procese electoral federal 1987-1988, México, Talleres Gri-
ficos de la Nacién, 1988, p. 13.
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ciones de igualdad. Que los medios financieros que reciban los partidos
estén sujetos a mecanismos transparentes para poner fin a la perversa
relacion de gobierno y el partido oficial. Actualmente no sabemos donde
empieza la gestion del PRI y donde termina el programa presidencial
de Solidaridad.?

Manuel Barquin ha seifialado acertadamente que desde 1946, fecha
en que se credé la Comisién Nacional de Vigilancia Electoral —con
una integracién tripartita en la que se representé al Poder Ejecutivo,
Legislativo y a los partidos politicos—, no se habia introducido una
reforma tan radical en la organizacién electoral.?!

En efecto, la reforma electoral llevada a cabo durante el —ahora
tan criticado— pasado gobierno, se incorporaron nuevos principios
en la organizacién electoral y nuevas férmulas en la integracién de
los organismos electorales, que se apartaron de los esquemas hasta
ahora conocidos. Su importancia estriba en que consagré diversos
de los planteamientos expresados por las distintas fuerzas politicas,
y al parecer se avanzé cn la tarea de lograr una lucha electoral mds
justa.

Para la construccién de las bases constitucionales y legales que
regirian la organizacién de los comicios y la integracién de los or-
ganismos clectorales se conté con las propuestas formuladas por los
distintos partidos politicos.

Los legisladores priistas propusieron que a nivel constitucional se
consagrara que la preparacién y desarrollo de las elecciones es una
funcién estatal, que se cjerce por los poderes Ejecutivo y Legislati-
vo.” La intencién de esta propuesta fue acabar con los cuestiona-
mientos que se apoyaban en el sefialamiento constitucional entonces
vigente, que disponia que la organizacién electoral corresponde al
gobierno federal, lo que interpretaban como que dicha faculad en
realidad le correspondia al Ejecutivo federal.

De ahi que en su propuesta claramente puntualizaran que los co-
micios se definan “como una funcién estatal y se atribuya su ejercicio
a los poderes Ejecutivo y Legislativo de la Unién, por ser éstos los
que estin sujctos a una renovacién permanente y periodica de con-

20 Véase “El PRD ante la reforma electoral”, La nueva reforma politica, México, El
Nacional, 1991, pp. 101-102.

21 Véase “El Institutc Federal Electoral. Organizacién y funciones”, Derecho y le-
gislacidn electoral, México, Migucl Angcl Porria, 1993, p. 109.

22 De fecha 14 de agosto de 1989, ante la Cimara de Diputados.
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formidad con la expresién de la voluntad ciudadana en las eleccio-
nes”.?

Sugiricron que este lineamiento deberia consagrarse en el articulo
41 de nuestra ley fundamental, que la referencia de la organizacién
electoral consagrada entonces en el articulo 60 debia suprimirse, toda
vez que a su juicio dicho precepto deberia referirse exclusivamente
a la calificacién de las elecciones de los miembros del Congreso de
la Unién, sin mezclar otro tipo de materias.

Por otra parte, también destaca en la propuesta priista que se
incluyeran los principios de certeza, imparcialidad y objetividad, los
cuales deberian orientar toda tarea del proceso electoral.?

Respecto a esta cuestién, el PAN (Partido Accién Nacional) sefialé
que la responsabilidad en la preparacién, desarrolio y vigilancia de
los procesos electorales correspondiera por igual al gobierno, parti-
dos politicos y ciudadanos.?

El PFCRN (Partido Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional)
apoyé la postura panista, y el PRD (Partido de la Revolucién Demo-
critica) sélo se refirié a la creacién de un Conscjo Federal Flectoral
que se conformaria por ciudadanos electos por la Cdmara de Dipu-
tados con el voto de las dos terceras partes de sus miembros.?®

De las diferentes iniciativas de reforma presentadas a la Cimara
de Diputados, la subcomisién encargada de realizar el respectivo dic-
tamen encontré algunos puntos coincidentes, también aporté algunos
principios que enriquecieron la temitica que nos ocupa.

lo. En la organizacién de las clecciones se determiné la necesaria
participacién de los partidos politicos nacionales y de los ciu-
dadanos, segin lo dispusiera la ley;

20. A los principios que debian regir las tareas electorales (cer-
teza, imparcialidad y objetividad), agregaron el de profesiona-
lismo.

30. En consecuencia se reformé el articulo 50. del texto consti-
tucional, en el que se senalé que las funciones electorales y
censales tendrdn caricter obligatorio y gratuito, pero serdn
retribuidas aquellas que se realicen profesionalmente.

28 Dicha iniciativa puede consultarse en Serrano Migallén, Legisiacidn electoral me-
xicana, cit., p. 89,

24 [dem, p. B7.

25 Iniciativa presentada cl 21 de diciembre de 1988, ante la Cimara de Diputados.

26 Iniciativas presentadas ¢l 14 de agosto de 1989 a la Cimara de Diputados.
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Todos estos lincamientos quedaron recogidos en la reforma cons-
titucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 6 de abril
de 1990.

Cuatro afios mds tarde, mediante nueva reforma a la ley funda-
mental publicada ¢l 19 de abril de 1994, en la que algunos autores
han destacado que tuve como objetivo “ciudadanizar las elecciones”
sc recalcé que en la organizacién dec las elecciones federales cl or-
ganismo piiblico auténomo encargado de organizarlas sc verfa enri-
quecido con la presencia de los ciudadanos segin lo dispusiera la
ley.

En cuanto a los principios que deben orientar las tareas clectora-
les, se agregé el de independencia.

B. De la integracién de los organismos electorales

En cuanto a esta cuestién, el PRI, mediante iniciativa de reforma
constitucional, propuso que en la ley reglamentaria sc determinara
que los poderes Ejecutivo y Legislativo ejercieran las funciones clec-
torales a través de un organismo publico, sin cerrarse a cualquier
otra alternativa; en todo caso, ¢l organismo responsable deberia tener
especializacién en la materia, profesionalismo sus funcionarios y au-
tonomia sus decisiones.?8

También propusieron que las diversas actividades que conforman
el proceso electoral sc realizaran con un criterio de unidad y armo-
nia integral, para eilo, ¢l organismo rector de los comicios deberia
contar con las facultades y estructura necesarias quc le permitieran
llevar a cabo tales propésitos. Deberfa contar también con 6rganos
de direccién, cjecutivos y técnicos.?

Como se observa, la propucsta tuvo como fin agrupar las diversas
tareas y actividades electorales entonces dispersas bajo la direccién
integral de un organismo, pues a su entender mejoraria la coordi-
nacién y armonia de los trabajos.

En la integracién de estc organismo incluyeron férmulas y termi-
nologia novedosas. Asi, sefialaron que habria consejeros y consejeros
magistrados. Los primeros, ¢s decir, los consejeros, lo serin por de-
terminacién del Ejecutivo federal y de las respectivas cimaras en

27 Asi lo expresa Miguel Angc] Granados Chapa, “Plaza publica”, Reforma, jueves
26 dc mayo de 1994, p. 9 A.

28 De fecha 14 dec agosto de 1989, ante la Cimara de Diputados.

20 Ibidem.
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. funcién del cargo mismo, y los segundos (conscjeros magistrados),
serian designados por el Ejecutivo federal y las cdmaras, gozarian de
estabilidad en el desempeno de sus funciones, y deberian reunir re-
quisitos que garanticen capacidad, honorabilidad ¢ imparcialidad.

Al referirse a los consejeros que integrarian el érgano rector de
los comicios, pensaron en un representante del Ejecutivo federal (se-
cretario de Gobernacién), y en representantes del Poder Legislativo.
En tal sentido, la figura de los consejeros magistrados en realidad
constituyé la novedad, ya que el propésito fue que dicho cargo lo
ocuparan destacados personajes de la sociedad civil, de notoria inte-
gridad moral, expertos en materia electoral, que fungirian como una
especie de representantes de la llamada “sociedad civil”.

Los consejeros magistrados deberian satisfacer los requisitos que
seiiale la ley, que no podrin ser menores a los exigidos para ministro
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y para su nombra-
miento se exigié una mayoria calificada, es decir, el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentes de la Cimara de Diputa-
dos, de entre los propuestos por el Ejecutivo federal. Si dicha ma-
yoria no se alcanza se procederd a insacular los candidatos propues-
tos, segin las reglas que determine la ley reglamentaria.®

En la integracién de los organismos electorales los partidos poli-
ticos también estarian representados para salvaguardar y defender
sus intereses legitimos; ademds, para garantizar de mejor manera el
respeto a los principios de legalidad e imparcialidad de las elecciones
también propusieron la existencia de érganos de vigilancia que se
integrarian por representantes de los partidos politicos.”

El PAN, por su parte, remitié a la legislacién electoral la creacién
de los organismos que tendrian a su cargo la funcién electoral;*? el
PRD propuso establecer el Consejo Federal Electoral, el cual haria
la declaratoria de los ciudadanos electos y que se integraria por el
nimero de ciudadanos que sefialara la ley. Serian clegidos por la
Cdmara de Diputados, por el voto de las dos terceras partes de sus
miembros.**

Esta nueva integracién propuesta por el PRI fue aprobada en su
momento, la Legislacién electoral previé al Instituto Federal Electoral
(IFE), en cuyo érgano superior de direccién (Consejo General) inclu-

30 Véase reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el
6 de abril de 1990,

31 lhidem.
32 Inictativa presentada a la Camara de Diputados el 21 de diciembre de 1988.
33 Iniciativa presentada a la Cimara de Diputados el 14 dc agosto de 1989,
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y6 a un consejero del Poder Ejecutivo (secretario de Gobernacién);
cuatro conscjeros del Poder Legislativo (dos diputados y dos senado-
res; en cada cimara la mayorfa propondrd uno de esos consejeros;
el otro serd propuesto por la minoria); consejeros magistrados, y re-
presentantes de los partidos politicos, segiin el porcentaje de la vo-
tacién nacional emitida en la anterior eleccién de diputados de ma-
yoria relativa. Sin embargo, esta nueva conformacién no fue
suficiente para acallar las voces de protesta, apoyadas ahora en que
en el nombramiento de los consejeros magistrados se daba injerencia
al Ejecutivo federal.

C. La ‘ciudadanizacion” de los organismos electorales

En este contexto, la “ciudadanizacién” de los organismos electora-
les introducida mediante la reforma constitucional ya mencionada,
fue la respuesta a los nuevos requerimientos. Dicha reforma sustituyé
la figura de los consejeros magistrados por la de los llamados con-
sejeros ciudadanos, cuyo perfil mas bien se aleja del de expertos en
la materia electoral para acercarse al de una reconocida imagen so-
cial y de lucha por el avance democritico.

La reforma constitucional también consagré un nuevo mecanismo
para nombrarlos, en el que destaca la supresién de la presencia del
Ejecutivo federal, para que sea exclusivamente la Cidmara de Dipu-
tados, por el voto de las dos terceras partes de sus miembros pre-
sentes, de entre los propuestos por los grupos parlamentarios en la
propia Camara, la encargada de llevarlo a cabo (articulo 41, Gltimo
parrafo).

Un punto también relevante, aunque consagrado a nivel legislacién
ordinaria, fue la supresién del voto a los representantes partidistas,
en la toma de decisiones de los organismos electorales, toda vez que
ello garantiza ain mds el criterio de imparcialidad ¢ independencia
de la temdtica que nos ocupa.

Vistas, asi sea a grandes pinceladas, las motivaciones y principios
que han inspirado la configuracién de la legislacién electoral federal,
examinemos la normativa de Guerrero.
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VI. LA CONDUCCION DE LOS COMICIOS Y LA INTEGRACION
DEL ConsEJo EsTATAL ELECTORAL EN GUERRERO

En el presente siglo el estado de Guerrerc ha regulado sus pro-
cesos electorales por seis ordenamientos. El primero de ellos se re-
monta al 7 de octubre de 1920; el segundo, al 14 de septiembre
de 1946; el tercero, al 3 de mayo de 1956; el cuarto, al 25 de
enero de 1980; el quinto, al 29 de agosto de 1983; el sexto, al 9
de octubre de 1986, y actualmente por su Cédigo Electoral, vigente
a partir del dia 2 de mayo de 1992.

Para Israel Soberanis Nogueda, cada una de las leyes electorales
guerrerenses han respondido a las exigencias politicas de su tiempo,
y a las de una sociedad en proceso de desarrollo que luchaba por
ampliar los espacios de participacién ciudadana en la vida electoral
del estado.®

Como puede desprenderse, ¢l estado de Guerrero ha ido refor-
mando y adecuando su marco normativo (su ultima respuesta se re-
fleja en la actuacién de la LIII legislatura, la cual reformé y adicioné
los articulos 25, 29, 47, fraccién XXII, 76 bis y 97 de la norma
fundamental de este estado),®® para adecuar sus principios a los li-
neamientos observados en el plano federal. Con dichas reformas y
adiciones se establecieron las nuevas bases sobre las cuales se regirin
sus pricticas electorales, y los principios que orientaran su nueva ley
electoral.

En primer término, la reforma constitucional guerrense, respecto
a la disputa de a quién le corresponde la organizacién electoral, se
incliné por la siguiente férmula: “La organizacién de las elecciones
locales, es una funcién estatal que se ejerce por el Poder Legislativo
del Estado, con la participacién de los partidos politicos y de los
ciudadanos, segin lo disponga la ley” (articulo 25).

Consideramos que la decisién de depositar tan importante funcién
en manos del Legislativo fue lo correcto, pues cllo fortalece la con-
fianza en el desarrollo de las pricticas politicas. No desconocemos
los problemas de autonomia que suelen padecer las legislaturas lo-
cales; sin embargo, dada su conformacién plural, ofrecen mayores
visos de imparcialidad, que la confianza que pudiera lograr ¢l mancjo
por el gobierno del estado.

34 En torno al nuevo Cédigo Electoral del estado de Guerrero, Justicia Electoral
(revista del Tribunal Federal Electoral), México, afio 1, nim. 1, 1992, p. 65.
35 Publicadas en el Periddico Oficial de 17 de enero de 1992.
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La organizacién de los comicios la encomienda a un Consejo Fs-
tatal Electoral de caricter técnico adscrito orgdnicamente al Poder
Legislativo, el cual tendri como principios rectores la certeza, lega-
lidad, imparcialidad y objetividad (articulo 25, parrafo octavo).

La terminologia refleja de manera evidente la influencia que la
legislacién federal tuvo en ¢l estado, aunque su regulacién es dife-
rente, y creemos que mejor, por las siguientes consideraciones.

El Consejo Estatal se integra por el coordinador del Congreso,
que actuard como presidente, lo que a nuestro juicio refleja un
avance en relacién con la legislacién federal, la cual sigue confirien-
do este cargo al secretario de Gobernacién. Este organismo es con-
formado también por una secretaria técnica; conscjeros ciudadanos
y representantes de los partidos politicos, en proporcién a su fuerza
representativa reflejada en el Congreso del estado, sumidndose ade-
mis un representante nombrado discrecionalmente por aquellos par-
tidos politicos que no cuenten con ninguna curul y que hayan ob-
tenido su registro después de la dltima eleccién (articulo 25, parrafo
noveno).

Respecto a este nltimo punto, creemos que seria conveniente que
todos los partidos tuvieran un sélo representante ante este organis-
mo, como ocurre en el plano federal, lo que equilibraria su integra-
cién; asimismo, que gozaran sélo del derecho de voz, mas no de
voto. Dicha prerrogativa la gozarian exclusivamente los consejeros
ciudadanos (articulo 25, parrafos décimo y decimoprimero).

Los consejeros ciudadanos son designados por el voto de las dos
terceras partes de los miembros presentados de Ja Cimara de Dipu-
tados, de entre los propuestos por cl coordinador del Congreso. Si
dicha mayoria no se logra en la primera votacién, se procede a
insacular de los candidatos propuestos, €l mimero que corresponda
de conscjeros. Creemos que este mecanismo de votacién calificada
respalda y legitima la investidura del consejero ciudadano.

Es importante destacar que en la propuesta que realice el coor-
dinador para la designacién de los consejeros ciudadanos, éste tiene
que considerar en forma equitativa las siete regiones en que se divide
el estado, para darle asi oportunidad de manifestarse a la poblacién
que los habita.

El nimero de los consejeros equivaldra a la diferencia entre los
representantes del partido mayoritario con los de los partidos mino-
ritarios mais uno.

El Consejo Estatal Electoral serd autoridad en la materia y auté-
nomo en sus decisiones; contari en su estructura con consejos dis-
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tritales y municipales; de igual manera, contard con érganos de vi-
gilancia (articulo 25, pdrrafo decimoséptimo).

Los o6rganos electorales agrupardn para su desempeiio, en forma
integral y directa, las actividades relativas al padrén electoral, prepa-
racion de la jornada electoral, computos y otorgamiento de constan-
cias, capacitacién electoral e impresién de materiales clectorales, con
lo cual también se aprecia la misma filosofia de integracién y fun-
cionamiento que inspiré en el plano federal.

VII. A MANERA DE GONCLUSION

Hoy en dia, en el contexto de la llamada “Reforma del Estado”,
creemos conveniente:

— En el plano federal, serfa positive que se consolidara el princi-
pio consistente en que deje de ser un funcionario dependiente
del Ejecutivo (secretario de Gobernacién) quien presida el or-
ganismo rector del proceso electoral.

— En el caso de los estados, que sdlo los consejeros ciudadanos
gocen del derecho de voz y voto, y que a los demas integrantes
solo se les confiera la primera de dichas prerrogativas.

— Que el niimero de los representantes partidistas ante los orga-
nismos electorales sea igual, independientemente de sus posi-
ciones alcanzadas en el Congreso.

— Que el presidente y el director del Consejo Electoral sean cle-
gidos por los consejeros ciudadanos.

~— Que elaboren y administren su propio presupuesto.

José Luis LOpEz CHAVARRIA



