Procesos de construccion
de credibilidad en los organismos
electorales
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node los saldos de la tradicién autoritaria del sistema

politico mexicano hasido la desconfianza de los ac-

tores politicos y de los ciudadanos en las reglas de fun-

cionamiento de las instituciones politicas. En el caso de

los procesos electorales, este pasivo histérico de desconfian-

za adquirié tintes particularmente agudos en la coyuntura
politico electoral de 1988.

Las elecciones del 6 de julio de 1988 pusieron de ma-
nifiesto la incapacidad del sistema electoral para procesar
el nivel de conflictividad que se generd a partir de la cons-
titucién del Frente Democritico Nacional en torno a la
candidatura de Cuauhtémoc Cardenas a la Presidencia de
laRepiblica. La caida del sistema de cémputo de la votacién,
que interrumpid el flujo de informacién de resultados, sig-
nificé mucho mds que un problema informético.

La caida del sistema de cémputo expresé el agotamien-
tode un conjuntode pricticaselectorales orientadas a garan-
tizar el triunfo del partido oficial. La utilizacién de meca-
nismos de alteracién de la voluntad ciudadana expresada
en las urnas adquiri6 tales dimensiones que se hizo inocul-
table la ejecucién de un fraude que ha impedido conocer
cudles fueron los resultados de la eleccién presidencial. El
proceso de calificacién del proceso electoral y la toma de
posesi6n del licenciado Carlos Salinas de Gortari se pro-
dujeron en el marco de un tenso proceso de negociacién
politica que si bien no desencadend la ruptura del orden
institucional sf dafi6 seriamente la legitimidad del nuevo go-
bierno. Si el ascenso del nuevo régimen estuvo marcado por
acusaciones de ilegitimidad, no fueron menores las que se
esgrimieron contra el sistema electoral.

Las pruebas del robo de umas, la sustitucién de paque-
tes electorales, la alteracion de actas y la cafda del sistema
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informético fueron las manifestaciones més contunden-

tes de la imposibilidad real de conocer los resultadosreales

de la votacién. Ni qué decir de los mecanismos de coercién
y el acarreo de votantes que, aunque resultan mas dificiles
de probar, también fueron denunciados profusamente por
partidos politicos y medios de comunicacién.

En 1988 se articul$ un déficit estructural de confian-
za con una crisis de legitimidad. La falta de credibilidady
confianza en los procesos electorales, que habfa sido una
constante histérica en México, se transformé en un pro-
blema politico relevante, ante el agotamiento de las fuentes
tradicionales de legitimidad del sistema politico mexica-
no y el surgimiento de la democracia como fuente alter-
nativa de legitimidad. Estas circunstancias explican nosélo
la importancia que cobré la construccién de reglas y proce-
dimientos electorales confiables, sino las grandes dificul-
tades a que se enfrentaria ese proceso.

No se trataba de recuperar algo perdido, como se ob-
serva claramente en las transiciones en donde se restaura
una democracia suspendida. Lo que se plantea en la tran-
sicién mexicana es la construccion, por primera vez en la
historia, de reglas y procedimientos claros y equitativos,
que permitieran dar transparencia y credibilidad a los re-
sultados.

En este contexto, se impulsé desde la Presidencia de
la Republica una amplia estrategia orientada hacia la re-
constitucién de la legitimidad del sistema electoral. Ensu
discurso de toma de posesién, el 1° de diciembre de 1988,
el licenciado Salinas propuso como parte de su programa
bésico de gobierno un acuerdo politico para perfeccionar
los procedimientos electorales y modernizar el régimen
de partidos y de actores politicos.
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Después de un proceso de anilisis y negociacién po-
litica, el 15 de octubre de 1989 se aprobd el decreto de re-
forma constitucional en materia electoral. Cabe recordar
que dicha reforma se aprobé con los votos del Partido Re-
volucionario Institucional, que tenfa la mayorfa absoluta
delarepresentaci6n en la Cdmara de Diputados, més los vo-
tos del Partido Accién Nacional que se requerian para al-
canzar la mayorfa calificada requerida para aprobar refor-
mas a la Constitucién.

El 15 de agosto de 1990 se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion el Cédigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (Cofipe). La nueva reglamenta-
cién electoral introdujo cambios fundamentales en la or-
ganizacién de comicios. El mds importante de ellos fue la
creacién del Instituto Federal Electoral (1), que cristaliza
la reestructuracién de la institucionalidad electoral.

En estos casi diez afios, hemos presenciado una trans-
formacién radical de la estructura y funcionamiento de
Iasinstitucionales electorales, que se puede medirensualto
nivel de profesionalizacién, en la dindmica de su relacién
con los partidos politicos, en sus pricticas y procedimien-
tos y en la calidad de sus métodos y sus productos.

Ademis de los cambios operados en el Registro de Elec-
tores, que pas de ser uno de los aspectos mds cuestionados
de la organizacién del proceso electoral a una institucién
reconocida internacionalmente, se han promovido trans-
formaciones en otros aspectos de la organizacion electoral
tales como la incorporacién de procedimientos dgiles y al-
tamente tecnificados para registrar y difundir los resultados
de la votacién; la ciudadanizacion de los consejos general,
locales y distritales del 1¥£; un més equilibrado acceso de los
partidos a los medios de comunicacién; la dotacién de finan-
ciamiento puiblico m4s que suficiente a cada partido; la pro-
mocién de actividades permanentes de educacion civica; la
profesionalizacién de los funcionarios electorales, y el es-
timuloa la labor de observacién electoral. Todos estos elemen-
tos dan cuenta de una tendencia hacia la institucionaliza-
cién democrética del sistema electoral.

La reforma electoral de 1996 apunté también en esa
direccién, particularmente con los cambios introducidos
en la conformacién del Consejo General del 1Fe. La salida

del secretario de Gobernacién del Consejo y el nombra-
miento de consejeros y autoridades electorales imparcia-
les han contribuido a consolidar la independencia de las
instituciones encargadas de organizar los comicios.

Un rasgo caracteristico de las transformaciones elec-
torales que se han promovido para generar la credibilidad
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y confianza de los actores politicos y de los ciudadanos es
que constituyen, a través de diversos mecanismos, media-
ciones de las relaciones. Por mediacién entendemos un
elemento externo a la relacién directa entre los actores
que participan en la contienda electoral y, en el caso de la
problematica particular que ha enfrentado el sistema po-
litico mexicano, se trata de mediaciones que buscan gene-
rar mecanismos que garanticen la imparcialidad y la trans-
parencia en el funcionamiento de las instituciones y los
actores electorales.

La ciudadanizacién de los organismos electorales pue-
de ser vista, desde la légica de las mediaciones, como la
incorporacién de un tercer elemento en la relacién entre
los partidos politicos y los funcionarios electorales, al que
se le atribuyen cualidades como la imparcialidad y la inde-
pendencia de las partes. Lo que tenemos aqui es que, para
construir la credibilidad en las instituciones electorales,
tras una larga historia de control del gobierno y su partido
sobre esos espacios que deberfan ser neutrales e indepen-
dientes en un esquema de institucionalidad democrdtica,
se ha hecho necesaria la incorporacién de un elemento
nuevo, esto es de una mediacién de las relaciones entre lo
que se asume como partes interesadas. Por tanto, el origen
de estas medidas es la parcialidad en el desempefio de los
organismos electorales o, al menos, una presuncién sobre
la existencia de ésta.

En la incorporacién de adelantos tecnolégicos para ela-
borar el padrén electoral y de los sistemas de cémputo de la
votacién sucedid algo similar. No fue sélo que las deman-
das de los procesos requirieran el uso de recursos tecnols-
gicos, ya que el nivel y el tipo de incorporacién rebasé esta
motivacién. Se eligi6 la tecnologia en buena medida por-
que los actores politicos que participaron en estos proce-
sos la consideraron un elemento imparcial, no sujeto a la
voluntad de las partes, que permitfa traducir los acuerdos
politicos en procedimientos ciertos y eficaces.

Mis alld de que las figuras ciudadanas y la tecnologia
desempefien realmente una mediacién imparcial en las
relaciones entre los actores, las razones de su incorpora-
cién descansan en la creencia de que asi es. Esto quiere
decir que en el imaginario de los partidos politicos estu-
vieron presentes consideraciones que otorgaron a la pre-
sencia de la tecnologfa y de personajes imparciales posi-
bilidades para la construccién de credibilidad y confianza
en las instituciones electorales. La imparcialidad resulté
una valiosa cualidad para conformar reglas que lograran
acotar la voluntad y las posibilidades de accién de los ac-
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tores politicos que tradicionalmente habfan controlado la
organizacién de los comicios.

Si pensamos en los argumentos y la légica presentes
en la introduccién de este tipo de mediaciones, tenemos
que son muy similares a las que figuran en los argumentos
en favor de la legalidad y la institucionalidad democriti-
cas, Las leyes y las instituciones son mediaciones funda-
mentales para construir marcos de relacién que acotan la
arbitrariedad de cada actor y posibilitan la convivencia
sobre ciertas bases. En este sentido, incorporar la tecnologia
y ciudadanizar los organismos electorales pueden verse,
desde una perspectiva més general, como mecanismos para
institucionalizar y conformar reglas de convivencia demo-
crética que pasan, en este caso, por la construccién de cre-
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dibilidad y confianza en los organismos respon-
sables de organizar y resolver la disputa politi-
ca por acceder a los puestos de gobiemo yde
representacion.

Sin embargo, es importante hacer una dis-
tincién entre la estrategia de construccién de
credibilidad y confianza promovida conlaciu- |
dadanizacion y la que se aplicé en el Registro
Federal de Electores, ya que mientras la pri-
mera implicé introducir un tercer actor, en
principio distinto a los partidos politicos, lase-
gunda involucré la incorporacién de un recur-
so definido como imparcial y la presenciade los |
partidos en un espacio reservado casi exclusi-
vamente a los funcionarios electorales. Por tan-
to, podriamos pensar que se trata de dos mode-
los diferentes de construccién de credibilidad
y confianza. El primero se asocia a un retiro
de las partes en favor de un tercero, cuyalogi-
ca se asemeja a los pactos de asociacién que
dan origen al Estado dentro de la tradicién del
pensamiento contractualista, y el segundose
asocia a una incorporacién de las partes acom-
pafiada de la apropiacién de un recurso poli
tico definido como neutral. Mientras que en
el primer modelo la renuncia se hace clara-
mente en favor de un tercer actor, en el segun-
dono aparece tan claramente, ya que se trata
de una participacién de los actores en umn es-
pacio nuevo, lo que constituirfa mas bienuna
conquista. Sin embargo, se podrfa hablar de
una renuncia en favor del recurso politicouti-
lizado para la construccién de confianza—la
tecnologfa— en la medida en que se le otorgan posibilida-
des para generar procedimientos y resultados imparciales.

La cuestién de la renuncia en favor de la tecnologfa
es un problema particularmente delicado, porque puede
estar asociada a un modelo tecnocrético donde los argumen-
tos tecnolégicos se convierten en criterios de autoridad que
subordinan los argumentos y la racionalidad politicas.
Cabrfa cuestionar entonces si el precio de la construecién
de confianza por la via de su tecnologizacién ha significa-
do subordinar los proyectos politicos de los actores y los ha
transformado en meros agentes portadores de proyectos
tecnoldgicos.

Un balance de este proceso en el caso particular del
padrén electoral nos lleva a plantear que, pese a los cam-
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bios experimentados en esta materia, la confianza de los
actores politicos no se ha consolidado plenamente.

La creacién de un nuevo padrén electoral permitié a
los partidos politicos experimentar un proceso acelerado
de aprendizaje en el que se inaugurd una dindmica de par-
ticipacion propicia para generar confianza. No obstante
su participacién en el disefio de los programas, de las am-
plias posibilidades para acceder a informacion precisa y
actualizada, de los resultados positivos de casi setenta veri-
ficaciones practicadas a este instrumento electoral, las ac-
titudes de reserva y desconfianza de los partidos politicos
en los instrumentos electorales se mantienen.

Si bien es cierto que el padrén ha dejado de ser uno
de los focos de impugnacion, y que el centro de la discu-
sién politica se ha trasladado a otras dreas como las condi-
ciones de la competencia electoral y la transformacién
del sistema de partidos, la gran cantidad de verificaciones
yauditorias a que se han sometido los instrumentos elec-
torales son un claro indicador de que la confianza y la cre-
dibilidad en este aspecto de la organizacién electoral no se
han consolidado. En ello han influido distintos factores.

Por un lado, esti la complejidad inherente a la cons-
truccién de confianza, particularmente la propia de un pro-
ceso tan complejo de transicién como el mexicano, donde
lalegitimidad democratica de lo electoral tiene un cardcter
fundacional. Remontar el peso de la tradicion electoral y
de las inercias que ha generado en las actitudes y las estruc-
turas de percepcién de los acrores politicos no es un asunto
que se pueda resolver ni rapida ni facilmente. Si a esto
afiadimos que la confianza se ha converrido en si misma en
un recurso de negociacién politica en la medida que se otor-
gaose retira en funcién de estrategias politicas que rebasan
claramente la arena del registro electoral, el problema se
torna atin mds complicado. La acreditacion de la credibili-
dad y la confianza en instrumentos electorales como el pa-
drén o la credencial para votar han mostrado que, ademis de
la desarticulacién de los focos de desconfianza, se requiere
que la confianza se constituya en una alternativa claramen-
te preferible para los partidos politicos de oposicién.

Por otro lado, la vinculacién que ha tenido la construc-
cién de confianza en el ambito electoral con la reconsti-
tucién de las bases de la legitimidad del sistema ha convertido
arenas pretendidamente técnicas en arenas politicas articu-
ladas con las l6gicas v las estrategias de otros espacios.

Los avances en la construccién de instituciones elec-
torales confiables se han orientado fundamentalmente
hacia la introduccién de un conjunto de mecanismos que
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han buscado garantizar el acceso pleno a la informacién
de los partidos politicos, la eficiencia y correccién en los
procedimientos de elaboracién de listado de electores y
de ladistribucién de credenciales, asf como la aplicacién de
un complejo sistema de controles y verificaciones en las dis-
tintas actividades y momentos de conformacién de estos
instrumentos. En consecuencia, el resultado de ese proceso
de construccién de confianza ha dado lugar, valga la expre-
sién, a una confianza “negociada”, esto es a una confianza
que funda la generacién de expectativas en un sistema de
supervisién y control extremadamente complejo y en oca-
siones redundante.

La confianza que se puede generar en este contexto
descansa en el acotamiento de la voluntad de los actores
y en la restriccién de las posibilidades de defraudacién, es
deciren la institucionalizacién de reglas para garantizar la
correctaaplicacién de procedimientos y acuerdos, asf como
en laaplicacién de sanciones a los infractores. M4s que la
confianza en las cualidades de los actores, se ha intentado
construir las bases de confianza en los otros a partir de un
conjunto de reglas institucionalizadas que acotan la arbitra-
riedad de los comportamientos de aquéllos.

Este tipo de confianza mediada por dispositivos de con-
trol es similar a la que concurre en la democracia. Las po-
sibilidades de generar confianza en la democracia se basan,
mds que en la virtud de los gobernantes, en la certidumbre
que brota de un sistema institucionalizado de reglas, con-
troles y contrapesos. Més que en la esperanza de la no de-
fraudacién, la confianza en la democracia se basa en la
proteccién frente a la arbitrariedad y la aplicacién de san-
ciones a los defraudadores.

Las posibilidades de que esta confianza se traduzca en
capital social, y que por tanto forme parte de la estructura
de expectativas de la poblacién, son muy inciertas, ya que
dependers del futuro de la transicién politica. En un esce-
nario optimista, la consolidacién democrética de las ins-
tituciones electorales pasaré por la prueba de la alternan-
cia politica y la aceptacién de la derrota que es, dentro del
esquema de la légica de la desconfianza, el momento en
que alguno de los actores puede defraudar y no lo hace.
Cuando el peso de la institucionalizacién y de los marcos
de convivencia democritica pesan més en el cdlculo estra-
tégico de los actores que las pérdidas electorales, se pue-
de presentar un momento que es posible definir como de
consolidacién de la democracia y, al mismo tiempo, de pro-
fundizacién de la confianza. Quizd entonces, pero no ne-
cesariamente, se podrd pasar a un proceso de reduccién de
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controles similar al que se ha dado en los procesos de des-
arme. Por el momento, y al menos en un futuro mediato,
la organizacién de elecciones responderd a un complejo y
costoso sistema sometido a miltiples candados.

Que los avances en la normalizacién de los procedi-
mientos electorales no se hayan traducido en una reduc-
cién de las actividades de verificacién, supervisién y con-
trol llevados a cabo en el proceso de construir las nuevas
instituciones electorales puede conducir a un encarecimien-
to aun mayor del funcionamiento del sistema electoral sin
que eso contribuya a mejorar la imagen alcanzada por las
instituciones electorales mexicanas. ;Hasta dénde se hace
necesario mantener el espiritu innovador y el aumento de
exigencias en la operacién y supervisién de los mecanis-
mos electorales en un pafs hundido en una crisis econé-
mica estructural? Esta es una pregunta que resultarfa con-
veniente inscribir en el balance de la construccién de las
instituciones politico-electorales. Y es que el camino de la
sofisticacién en los procedimientos y controles pareciera
no tener fin, a menos que se realice una evaluacién de las
necesidades efectivas de control e informacién y de los ni-
veles de eficiencia para el adecuado funcionamiento de los
procesos electorales.

Por otra parte, es importante asentar que el funciona-
miento democratico del sistema electoral no se agota en
la eficiencia de los procedimientos, sino que involucra un
conjunto de acotaciones que obedecen a la estructura de
las relaciones politicas en que se inscribe. En tal sentido, la
existencia de relaciones, précticas y mecanismos que po-
nen de manifiesto la persistencia de los rasgos autoritarios
del sistema que tienen efectos sobre los procesos electo-
rales —compra de votos, clientelismo, uso de recursos pu-
blicos con fines electorales, etcétera— ha generado reac-
ciones poco favorables al asentamiento de expectativas
positivas y certidumbre en la capacidad de las elecciones
para dirimir democraticamente las disputas politicas porel
acceso al gobierno y los 6rganos de representacién.

Uno de los aspectos que se ha considerado en las estra-
tegias y posturas de los actores politicos se refiere a la capa-
cidad del sistema electoral para “jalar” el sistema hacia una
normalizacién democrética. En este sentido, es importante
reconocer que, pese a la orientacién democratica de las re-
formas electorales, persisten las dudas y suspicacias sobre su
capacidad para resolver la disputa por el poder, especialmen-
te en las proximas elecciones federales, en donde estard en
juego la Presidencia de la Reptiblica. Mientras permanezcan
estas dudas y focos de desconfianza, ya no en el contenido
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de las reglas del juego electoral sino en su aptitud pararesol-
ver institucionalmente la conflictividad politica, resulta
dificil hablar de una autonomfa suficiente de la arena elec-
toral y de la consolidacién de la confianza en las nuevas
reglas de competencia politica.

Las posibilidades de consolidar la confianza politica
radican en buena medida en la institucionalizacién de las
reformas electorales alcanzadas y en su eficacia para des-
montar los nudos autoritarios del sistema. En este escena-
rio, las estrategias de los actores politicos desempefiardn un
papel crucial en la medida que logren traspasar el umbral
de la construccién institucional y avancen hacia su nor-
malizacién, y en la medida que sean capaces de utilizar los
avances en la reforma electoral como punta de lanza para
desmontar las estructuras y practicas autoritarias que dis-
tan mucho de haber desaparecido. 4
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